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RESUMO

O presente estudo investiga sobre a juridicidade na aplicacdo das
medidas cautelares de indisponibilidade de bens e da desconsideracdo da
personalidade juridica pelo Tribunal de Contas da Uni&do, no exercicio de sua
atividade de controle externo com efeitos sobre particulares contratantes com
0 estado, nos casos onde os contratos ficam sob a suspeita de pratica de

ilicitos administrativos.

Parte-se da premissa de que o Tribunal, no exercicio de sua missao
institucional, possui sim a prerrogativa de aplicar medidas cautelares em
processos de controle externo, no entanto, o objetivo deste trabalho é
guestionar se ha limites juridicos para a aplicacdo de tais penalidades, visto
gue, aparentemente estas ndo sdo derivados de textos normativos, estando

dentre os poderes “implicitos” ao dever exercido pela entidade.

Para realizarmos tal analise, optou-se por discorrer sobre as funcdes
histérico e constitucionais do Tribunal de Contas, que se faz com o objetivo de

compreender os limites de poderes conferidos pelo legislador ao TCU.

Em seguida, faremos a analise do institui cautelar sob a 6tica do Cédigo
de Processo Civil de 2015, vislumbrando seu carater complementar de
aplicacdo no processo administrativo e observar requisitos e limites a aplicacéo
deste instituto quando aplicados pela instituicdo, em especial quanto as
cautelares de indisponibilidade de bens e desconsideracdo da personalidade
juridica.

O ndcleo final consistira na analise dos argumentos contrarios e
argumentos favoraveis a aplicacdo das medidas cautelares pelo TCU,

emanados pela doutrina e jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Palavras Chave: Administracdo Publica. Tribunal de Contas da Uniao.
Controle Externo. Medidas cautelares. Poder Geral de Cautela. Teoria dos

poderes implicitos.



ABSTRACT

The present study investigates the caselessness in the application of
precautionary measures for the unavailability of assets and the disregard of legal
personality by the Federal Court of Auditors, in the exercise of its external control
activity with effects on contractors with the state, in cases where contracts are under

suspicion of administrative misconduct.

It is based on the premise that the Court, in the exercise of its institutional
mission, has the prerogative to apply precautionary measures in external control
proceedings, however, the objective of this work is to question whether there are legal
limits for the application of such penalties, since apparently these are not derived from

normative texts, being among the powers "implicit" to the duty exercised by the entity.

To carry out this analysis, we chose to discuss the historical and constitutional
functions of the Court of Auditors, which is made with the objective of understanding
the limits of powers conferred by the legislature to the TCU.

Next, we will make the analysis of the precautionary institution from the
perspective of the Code of Civil Procedure 2015, envisioning its complementary
character of application in the administrative process and to observe requirements and
limits the application of this institute when applied by the institution, in particular as
regards the precautionary of unavailability of assets and disregard of legal personality.

The final nucleus will consist in the analysis of the contrary arguments and
arguments favorable to the application of precautionary measures by the TCU,

emanated by the doctrine and jurisprudence of the Supreme Court.

Keywords: Public Administration. Court of Auditors of the Union. External
Control. Precautionary measures. General Power of Caution. Theory of implicit

powers.
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INTRODUCAO

O Tribunal de Contas da Unido — TCU, no curso de processos de
auditoria ou de tomada de contas, imbuidos de um legitimo interesse de agir
cautelarmente para impedir a consumacdao de atos que possam causar prejuizo
ao erario publico, e também, para garantir a eficacia de suas decisdes, tem se
utilizado da medida cautelar que determina a indisponibilidade de bens de
particulares, empresas privadas e pessoas fisicas que contratam obras e
servicos com as entidades fiscalizadas.

O objetivo desta dissertacdo é avaliar se a ordem juridico-constitucional
brasileira permite de fato, ao TCU decretar, por ato préprio dotado de
autoexecutoriedade, medida cautelar tdo excepcional quanto €é a
indisponibilidade de bens de particulares contratados da Administracdo
Publica. Tais particulares tém levado, por meio de Mandados de Seguranca, a
guestdo ao Supremo Tribunal Federal, com argumentos de que a medida néao

Ihes seria aplicada por auséncia de previsao legal.

Para o desenvolvimento deste trabalho, partiremos da premissa de que
a administracdo publica estd submissa ao controle do Tribunal de Contas da
Unido - TCU, e gue, portanto cabe a tal entidade proceder a analise destes
atos e contratos, julgando assim sua pertinéncia e legalidade, portanto, a
aplicabilidade da jurisdicdo do TCU a particulares quando contratantes com a
administracdo publica, ocorre nos processos de Tomada de Contas Especiais,
ocasido na qual se deve verificar a ocorréncia eventual de prejuizo ao erario,
para assim quantifica-lo e, se possivel, exigir seu ressarcimento por aqueles

que Ilhe deram causa.

Atualmente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ja se
manifestou de forma favoravel a aplicacdo das medidas cautelares pelo TCU?,
no entanto, naquela ocasido de fato, ndo nos parece ter ficado claro sobre
guais os limites para aplicacdo destas cautelares, se é que existem, e, se, de

fato seria possivel aplica-las contra empresas privadas, posto que a

1 STF. MANDADO DE SEGURANGCA: MS 24.510/DF. Relatora: Ministra Ellen Gracie. DJ: 04/08/2004,
Tribunal Pleno, Data de Publicacéo: DJ 27/08/2004. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2115148> Acesso em 09 jul. de 2019.



decretacéo de tais medidas, por vezes acabam a decretar a prépria morte civil
de empresas, que, antes mesmo de serem citadas, passa a ter a constricdo de
seus bens, por vezes com efeito até contra seus administradores e socios, vez
gue € comum a concomitancia da aplicacdo da medida cautelar de

desconsideracdo da personalidade juridica.

O tema voltou a ganhar destaque recentemente, quando algumas das
empresas construtoras que participaram em consorcio com principal empresa
denunciada na operagado “Lava Jato”, passaram a responder Processos de
Tomada de Contas Especial no TCU, e, na maioria dos casos, o relator, de
oficio e cautelarmente aplicou tais medidas cautelares, indisponibilizando bens
e ao mesmo tempo, quebrando a personalidade juridica da empresa. O
bloqueio de bens determinado, em alguns dos casos, chegou a mais de 5

bilhdes de reais.

Tais atos foram combatidos com os remédios constitucionais? recém
impetrados na corte, que reacenderam o debate sobre a limitacdo da aplicacédo
das cautelares. No caso exemplificado, ambos whirts tiveram suas liminares
deferidas para suspender a aplicacdo das cautelares anteriormente deferidas
pelo TCU, nas quais determinava-se a indisponibilidade de bens e
desconsideracdo da personalidade juridica incidentes sobre pessoas juridicas

contratantes com a administracdo publica.

Ja na fundamentacdo da decisdo liminar, o argumento do Ministro
Relator demonstrou a importancia e contemporaneidade do tema, quando
afirmou: “Nesse processo, deferi a medida de urgéncia, assentando a
inexisténcia de respaldo normativo expresso para a providéncia, ndo havendo
o Supremo ainda se pronunciado sobre a respectiva viabilidade no ambito

administrativo, particularmente sem contraditorio prévios.”

2 STF. MANDADO DE SEGURANCA: MS 35.506/DF. Relator: Ministro MARCO AURELIO. DJ:
08/02/2018, Decisdo monocratica, Data de Publicacdo: DJe 14/02/2018. Disponivel em: <
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5343207> Acesso em 09 jul. de 2019,;

3 STF. MANDADO DE SEGURANCA: MS 35.920/DF. Relator: Ministro MARCO AURELIO. DJ:
28/09/2018, Decisdo monocratica, Data de Publicagdo: DJe 01/10/2018. Disponivel em: <
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5524672> Acesso em 09 jul. de 2019.



Nesta senda, o0 que se percebe é que de fato, ha uma imprecisdo dos
limites do TCU na aplicagcdo destas cautelares, principalmente quando
incidente aos particulares contratantes com a administracdo publica. No
momento, tal questdo foi encaminhada pela Primeira Turma do STF ao

Plenério, e est4 ainda sem previsdo de data para julgamento.

E nesse contexto que pretendemos avaliar se ha juridicidade para a
aplicacao de tais medidas cautelares pelo TCU aos particulares contratantes

com a administracdo publica.

A motivacéo deste trabalho é justamente refletir sobre a aplicacéo destas
cautelares, algumas vezes, tomadas sem a escuta da parte contraria e logo no
inicio do processo e, por uma entidade que nao possibilita a existéncia de um
duplo grau de jurisdicdo, sendo que a propria auséncia de possiblidade de
revisdo indica possivel exercicio de um poder excessivo que ndo € visto nem

mesmo nas funcgdes jurisdicionais do Estado.
Desse modo, o problema de pesquisa se traduz neste questionamento:

e Quais os limites da competéncia constitucional do Tribunal de
Contas na aplicacdo das medidas cautelares aos particulares
contratantes com a administragdo publica?

e Estes limites possibilitam a aplicacdo das cautelares de
indisponibilidade de bens ou de desconsideracdo da

personalidade juridica?

Para tentar responder aos guestionamentos, no primeiro capitulo,
objetivamos dissertar quanto as principais teorias que tratam da natureza
juridica do Tribunal de Contas, iniciando com a analise das competéncias
constitucionais e funcdes exercidas pela entidade para entédo trazer reflexdo
sobre a forma de avaliacdo da matéria “cautelares nas cortes de contas” pela

doutrina e jurisprudéncia.

No segundo, o objetivo sera compreender os limites de aplicacdo das
medidas cautelares a luz do Cddigo de Processo Civil de 2015, em especial,
quanto aos requisitos de observancia necesséarios a aplicacdo das medidas
cautelares, com a finalidade de verificar-se a observancia destes requisitos

pela corte de contas quando de sua aplicacao.



Por fim, no terceiro e quarto capitulo, passaremos a analise dos
principais argumentos contrarios e favoraveis a determinar a juridicidade da
aplicacdo das medidas cautelares pelo TCU, analisando-se o0 aspecto da
juridicidade e se a teoria dos poderes implicitos continua como resposta
ilimitada ao poder do TCU para tal examinaremos a doutrina e a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal que autorizou a aplicagcdo de medidas cautelares

pelo titular do controle externo.

Apés percorrer os capitulos mencionados, objetiva-se, a guisa de

concluséo, apresentar uma sintese do estudo desenvolvido.

Quanto a metodologia, ndo obstante a mescla do Direito administrativo
e Constitucional, utilizaremos da argumentacdo como ferramenta linguistica
presente neste trabalho, o destaque predominante sera o dogmatismo
instrumental, com amparo no tripé: doutrina, jurisprudéncia e lei. Isso porque,
muitos dos marcos teéricos deste trabalho, utilizara do tecnicismo da doutrina
juridica.

Por fim, vale recordar-se que esta dissertacdo, por experiéncia
académica de conclusdo de mestrado, ndo tera a pretensdo de estabelecer
uma resposta tida por “aquela mais adequada ou mais correta”. Sendo nosso
principal objetivo é estimular reflexdes sobre a amplitude de poderes da corte
de contas e suas consequéncias no Direito Administrativo e reflexos no Direito

Empresarial.



1 SOBRE A ORIGEM DAS COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Como um primeiro passo na compreensao deste trabalho, optamos por uma
contextualizacdo dos conceitos relativos a organizagcdo e constituicdo do
Estado, visto que tais conceitos sao essenciais para compreensdo das as
normas que disciplinam a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido — TCU e,
para assim buscarmos respostas ou, ao menos, tentativas de respostas, que
nos apontem se no processo histérico legislativo ha definicdes objetivas para
os limites juridicos impostos ao Tribunal de Contas da Unido na aplicacéo de
medidas cautelares a particulares, razao pela qual, € necessario primeiramente

passarmos a analise dos poderes estatais.

1.1 Do conceito de Poder Estatal

Entendemos que é importante compreender que o Estado, enquanto
instituicdo juspolitica, concentra poder de uma determinada sociedade
organizada e 0 expressa circunscrito aos limites de eficacia permitidos ou
delimitados em sua ordem juridica, com objetivos, em geral de prover a

realizacdo dos fins que Ihe foram determinados pela comunidade que o gerou.*

A soma dos poderes outorgados por tal sociedade, porquanto instituidora
do Estado, recebe a denominacdo de poder Estatal, o qual também é

denominado de Poder Publico.®

Quando ouvimos a expressao de que o Estado de Direito no Brasil € um
Estado Democratico, de fato o que se ouve é que “todo poder emana do povo”,

e, desta forma é pelo povo exercido, seja diretamente ou por meio de

representantes eleitos democraticamente.®

4 MOREIRA NETO, Diogo de. Curso de direito administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p.
17.

5 MOREIRA NETO, Diogo de. Curso de direito administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p.
18.

6 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: (...)
Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo. In: BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da



Portanto democracia, como forma de Estado e de Governo, € maxime
expressdo do principio da soberania popular. Seu contetdo determina que o
poder do Estado se articule de forma que tanto sua organizacdo como seu

exercicio derivem sempre da vontade do povo ou possam lhe ser atribuidos.’

Nessa linha, para um legitimo exercicio da democracia, o Estado
depende de poderes para manter-se em pleno funcionamento.

O jurista Fabio Ulhoa Coelho® afirma que: “a expressdo poder é
importante conceito para explicar fenbmeno comum a Politica e ao Direito: a
possibilidade de o homem, individual ou coletivamente, converter vontade em

ato”.?

Nesta senda, compreendido que é a questdo do uso do poder que
permite legitimar as acdes do Estado. Partimos da viséo classica da triparticao
de poderes, a qual refere-se, como poderes estatais organicos o Poder
Legislativo, o Poder Executivo e o Poder Judiciario.

A cada um destes Poderes € atribuida um “poder” distinto. Assim, a
competéncia jurisdicional é atributo do Poder Judiciario, enquanto que o Poder
Legislativo é titular da competéncia legislativa ou também chamada de
legiferante, e, o Poder Executivo desempenha a chamada competéncia

executiva ou administrativa.1

Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ Constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2019.

7 NERY JUNIOR, Nelson. ABBOUD, Georges. Direito constitucional brasileiro [livro eletrdnico]: Curso
Completo. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

8 COELHO, Fabio Ulhoa. Direito e poder [livro eletrénico]: ensaio de epistemologia juridica. 1. ed. Sédo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

9 Ainda segundo o autor:; “A norma juridica, apesar de condicionada por fatores que independem da
vontade humana (as for¢as produtivas e a luta de classes) e apesar de aparentar, em razdo de sua
reificacdo, uma independéncia em relacdo a essa vontade, €, em parte, produto de opcBes tomadas
por homens concretos. A contradi¢éo dialética entre a vontade humana e os seus limites € a realidade
da norma juridica.” In: COELHO, Fabio Ulhoa. Direito e poder [livro eletrénico]: ensaio de epistemologia
juridica. 1. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo [livro eletrénico] 5. ed. Sao Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018. Disponivel em:
<https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/monografias/91049397/v13/document/1571010
02/anchor/a-157100953>. Acesso em 09 jul. 2019.



De acordo com a doutrina, a separacdo de poderes seria alicercada em

trés pressupostos.

O Primeiro destes, consiste na diferenciacdo de estruturas
organizacionais estatais. Ou seja, existem diferentes conjuntos de 6rgaos e
cada uma das estruturas organizacionais que sao dotadas de uma margem de
autonomia e auséncia de subordinacdo a outra. Ou seja, haveria entre estes
uma espécie de separacao “estrutural” de poderes, tal expresséao indica que os
poderes do Estado sdo assim, atribuidos a organizacdes de bens e pessoas

diversas, autbnomas entre si.1?

A segunda diferenciacdo ocorre entre funcdes estatais, e é relacionada
a sua consisténcia material. A doutrina denomina o fenébmeno de separacao
“funcional” de poderes, o que significa que os poderes do Estado séao

diferenciados segundo sua natureza, atributos ou efeitos??.

Por fim, o terceiro e Uultimo pressuposto, refere-se a atribuicao
organizacional (“Poder”) de um tipo diverso de funcao, ou seja, cada estrutura
organica seria titular de competéncias diversas, portanto, cabe a cada uma

delas o exercicio de uma Unica funcgédo diferenciada e especifica?®?.

Por fim, entendemos que a separacdo dos poderes e seus atributos,
serdo conceitos fundamentais para compreendermos o exercicio do poder
pelos 6rgdos de controle externo e para responder as problematizacées de
pesquisa suscitadas, razao pela qual, buscaremos a seguir estuda-los a seguir

com maior profundidade.

1.2 O poder no controle externo
A existéncia de poderes separados é essencial para que possa haver

mecanismos de controle entre eles. Nossa Administracdo Publica submete-se

1 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo [livro eletrdnico] 5. ed. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018. Disponivel em:
<https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/monografias/91049397/v13/document/1571010
02/anchor/a-157100953>. Acesso em 09 jul. 2019.

12 Op. Cit.
13 Op.Cit.



a varios tipos de controle, os quais classificam-se de acordo com o érgdo que

a exerce.

Assim, € comum haver controle administrativo, judicial e o legislativo. O
primeiro destes € denominado de controle interno, sendo que os outros dois,

sdo modalidades de controle externo, exercidos por um poder sobre o outro.'*

A insergdo constitucional do Tribunal de Contas!® demonstra que,
embora este desfrute de algumas prerrogativas que |lhe permitam atuar com
independéncia em relacdo ao proprio Legislativo, deve-lhe prestar auxilio na
fiscalizacdo das entidades executivas, significando, isto, que, no exercicio de

suas atribuicdes, exerce controle externo sobre outro Poder.

Por outras palavras, € a fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria,
modalidade de controle externo, a cargo do Congresso Nacional, nos

expressos termos do art. 70 da Constitui¢do.®

O poder legislativo executa seu controle politico, quando analisa 0s
aspectos relativos a legalidade, oportunidade e conveniéncia de decisfes e
atos administrativos, tal como ocorre na eventual sustacdo de atos normativos
do Poder Executivo que extrapolem seu poder regulamentar, ou possibilidade
de apuracdo de irregularidades pelas Comissfes Parlamentares de

Inquéritos.’

Ja o exercicio do controle financeiro se desenvolve por meio dos
instrumentos legais de planejamento orcamentario da Administracdo Publica,
como quando ocorre a limitacdo ao endividamento publico e a fiscalizagéo dos
gastos do Governo, ou quando se fixa limites as despesas e estima-se as

receitas.18

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O papel dos tribunais de contas no controle dos contratos
administrativos. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 82, p. 15-48, nov./dez. 2013. p. 01.

15 Conforme art. 70 ao 75 da Constituicdo Federal. In: BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. <Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ Constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2019.

16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O papel dos tribunais de contas no controle dos contratos
administrativos. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 82, p. 15-48, nov./dez. 2013. p. 02.

17 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p. 823.
18 Op. Cit.



O que se percebe é que os sistemas de freios e contrapesos adotado na
divisdo dos Poderes, sdo uma espécie de consequéncia mais imediata do

mecanismo de controle externo.

Comunga neste sentido a opinidao de José Mauricio Conti, o qual defende
que: “os sistemas de controle constituem-se em importante mecanismo de
limitacdo dos poderes do Estado, colaborando no sistema de freios e

contrapesos e evitando que ocorra abuso de poder®”.

De fato, o que se observa € que apenas o controle interno, aquele
realizado pelo mesmo agente responsavel pelas a¢des, ndo se mostra como
suficiente para a garantia de uma governanca republicana. Razéo pela qual, a
presenca de 6rgdos externos, que fazem as vezes de avaliar a gestdo, podem
propiciar certo equilibrio necessario, bem como a seguranca na gestdo dos

recursos publicos, resguardando assim o interesse coletivo.

1.3. O exercicio do controle pelo Tribunais de Contas

Permita-nos neste topico, realizar uma pequena digressao historica, para
buscarmos assim esclarecer o posicionamento do controle exercido pelo
Tribunal de Contas na estrutura de organizacéo do Poder.

Para isso, rememoramos que no Brasil, o controle dos gastos publicos
iniciou com a instituicdo do Império do Brasil?®°, logo apés a aclamacédo de D.
Pedro como imperador do Brasil em 1822, o pais comecava entdo a viver sua
propria histéria, necessitando organizar-se de forma politica e administrativa.

Ao mesmo tempo, o pais ja sentia a influéncia da aristocracia intelectual,
formada em grande parte nas universidades europeias, com destague para a
Universidade de Coimbra, que traziam as novas teorias do mundo europeu,

entre as quais o constitucionalismo, a democracia e o liberalismo econémico?,

19 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judiciario. Sao Paulo: MP. Ed., 2006. p.
109.

20 SILVA, Artur Adolfo Cotias. O Tribunal de Contas da Unido na histéria do Brasil : evolucao histérica,
politica e administrativa (1890 - 1998). Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa
1998 : Monografias Vencedoras / Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia : TCU, Instituto Serzedello
Corréa, 1999. p.21.

21 Op. Cit. p. 26.
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tal influéncia, por meio da atividade parlamentar recém instituida, viria a
transforma o processo de controle de gastos publicos no Brasil.

A Constituicdo Imperial de 1824, embora fosse uma constituicdo
outorgada?®?, ja expressava em seu artigo 170, as primeiras linhas do que viria
a ser a estruturacédo do Tribunal de Contas, o fazendo nas seguintes palavras:
‘A Receita e a Despeza da Fazenda Nacional sera encarregada a um Tribunal,
debaixo do nome de Thesouro Nacional {(...)".

De igual modo, outra importante referéncia feita no texto constitucional
também foi expressa no artigo 172, o qual estipulou:

“O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
Ministros os orgamentos relativos as despezas das suas Reparticdes,
apresentara na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta
estiver reunida, um Balanco geral da receita e despeza do Thesouro
Nacional do anno antecedente, e igualmente o or¢camento geral de
todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas
as contribui¢cdes, e rendas publicas.??”

Observamos que as primeiras tentativas de se implementar o controle da
gestdo publica no Brasil, ocorreram com a criacdo da entidade que viria a ser
o responsavel pela analise e julgamento das contas e contratacdes publicas.

No entanto, a efetiva implantacdo desta entidade pouco avancou, de
modo que foi somente com o fim da monarquia, que novo projeto de autoria de
Rui Barbosa?*, a época Ministro da Fazenda do Governo Provisério, na
tentativa de consolidar as diversas correntes de pensamento sobre entidades
de controle semelhantes existentes na Italia, Franca, Bélgica, Estados Unidos,
entre outros, que, baseando-se, principalmente, no antigo projeto de Alves
Branco, adormecido desde 1845, se propds o que viria a ser o Decreto n° 966-
A, de 07 de novembro de 1890,

22 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 29 ed. Sédo Paulo: Atlas, 2013. p.7.
23 BRASIL. Constituicdo Politica do império do Brazil (de 25 de margo de 1824). Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em: 12 jul. 2019.

24 SILVA, Artur Adolfo Cotias. O Tribunal de Contas da Unido na histéria do Brasil : evolucao histérica,
politica e administrativa (1890 - 1998). Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa
1998 : Monografias Vencedoras / Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia : TCU, Instituto Serzedello
Corréa, 1999. p.36.

25 BRASIL. Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1890. Créa um Tribunal de Contas para o exame,
revisdo e julgamento dos actos concernentes & receita e despeza da Republica. Disponivel em:
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Logo no ano seguinte, especificamente na Primeira Constituicdo do
periodo republicano, em 18912, se iniciou a consolidagdo da importancia
constitucional do Tribunal de Contas.

E interessante observarmos ainda, que mesmo ap0s 0 status
constitucional de 1891, foi somente em 17 de janeiro de 1893 que ocorreu a
inauguracdo da instituicdo, obtida gracas ao empenho de Serzedello Corréa?’,
gquando exerceu o cargo de Ministro da Fazenda, no Governo de Floriano
Peixoto.

Fato interessante ocorreu durante a sessdo de inauguracdo, na
oportunidade Serzedello, convidado a tomar a cadeira da presidéncia proferiu
o célebre discurso no qual felicitava: “o pais e a Republica pelo
estabelecimento de uma instituicdo que sera a garantia de boa administracéao
e 0 maior embaraco que poderdo encontrar 0s governos para a pratica de
abusos no que diz respeito a dinheiros publicos?2.”

Apd6s muitos governos e Constituicbes brasileiras, observamos um
enorme aperfeicoamento do Tribunal, o qual passou a possuir representacées
em todas as unidades da federagdo, em obediéncia ao art. 73 da CF/88, o qual
definiu que a sede do TCU é localizada no Distrito Federal, e que o ente tem

quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional.

O art. 7° do Regimento Interno do TCU?° menciona que aquele Tribunal
de Contas possui 0s seguintes 6rgaos: o Plenario, a Primeira e a Segunda

Camaras, o Presidente, as Comissdes, de carater permanente ou temporario,

<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/ decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-
publicacaooriginal-71409-pe.html>. Acesso em: 12 jul. 2019.

26 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 753

27 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Histéria do TCU. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/institucional/conheca_tcu/historia>. Acesso em: 12 jul.
2019.

28 SILVA, Artur Adolfo Cotias. O Tribunal de Contas da Unido na histéria do Brasil : evolucao histoérica,
politica e administrativa (1890 - 1998). Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa
1998 : Monografias Vencedoras / Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia : TCU, Instituto Serzedello
Corréa, 1999. p.36.

29 BRASIL. Tribunal de Contas da Unidao. Regimento Interno. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/>. Acesso em: 12 jul. 2019.
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e a Corregedoria. Cada uma das Camaras € composta por 04 (quatro) Ministros
e 02 (dois) auditores, também chamados de Ministros-Substitutos, sendo uma
delas presidida pelo Vice-Presidente do TCU e a outra pelo Ministro decano do

tribunal.

Em cada uma das Camaras oficia um representante do Ministério Publico
de Contas. As competéncias do Plenario e das Camaras estdo definidas nos
artigos 15 a 17 do RITCU.

O TCU é integrado por 09 (nove) Ministros, sendo 06 (seis) escolhidos
pelo Congresso Nacional e os outros 03 (trés) pelo Presidente da Republica.®
Todos devem preencher os requisitos de idade entre 35 e 65 anos, idoneidade
moral e reputacdo ilibada, notdrios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou de administracdo publica e mais de dez anos de
atividade profissional que exija algum desses conhecimentos, conforme o art.
73 da CF/88.

Dos Ministros escolhidos pelo Presidente da Republica, apenas 01 (um)
€ de sua livre escolha. Os outros 02 (dois) nomes séo escolhidos apo6s a
indicacdo do TCU em lista triplice, composta por membros da carreira de
auditor do Tribunal ou do Ministério Publico de Contas, toda essa estrutura,
serve ao exercicio da funcéo fiscalizatéria do Poder Legislativo, embora néo

subordinado ao mesmao.

Ou seja, o0 atual status da funcédo fiscalizatéria exercido pelo poder
legislativo, ocorre com o auxilio do Tribunal de Contas, sendo que este auxilio
€ extremamente importante para fins de se evitar uma eventual contaminacéao
de carater politico, ou seja, presta o tribunal de contas essencial auxilio técnico

para validar os atos praticados na fiscalizacao.

Importante ainda, destacar a autonomia e independéncia, que a
Constituicdo deu ao TCU para atuacao. Nesta senda, € o pensamento do
Professor Marcal Justen Filho:

“E irrelevante que a Constituigdo tenha mantido o Ministério Publico

como integrante do Poder Executivo e o Tribunal de Contas como

30 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/>. Acesso em: 12 jul. 2019.
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o6rgao auxiliar do Poder Legislativo. Ambos sdo dotados de funcfes
proprias, inconfundiveis e privativas. As atribuicdes do Ministério
Pablico e do Tribunal de Contas ndo podem ser exercitadas sendo por
eles préprios. Mais ainda, ambas as instituicdes tém estrutura
organizacional prépria e auténoma, e seus exercentes sdo dotados de
garantias destinadas a assegurar seu funcionamento independente e
0 controle sobre os outros poderes. Enfim, sdo estruturas

organizacionais autbnomas a que correspondem funcfes

4

inconfundiveis. Tudo o que caracteriza a existéncia de um “poder’
esta presente na disciplina constitucional do Ministério Publico e do

Tribunal de Contas. S6 ndo tém a denominacéo formal de Poder.”3?

O que se conclui é que apesar de historicamente ligado ao legislativo, a
atual Constituicdo Federal ndo subordinou o TCU a nenhum 6rgédo dos trés
Poderes, justamente por conta do perfil da histérico da instituicdo, do dever de
fiscalizar com independéncia, o qual lhe impede tal enquadramento de
subordinacdo. O que nos leva a outro questionamento importante, sobre se
desta forma haveria uma jurisdicdo administrativa exercida pelo Tribunal de

Contas, cujo tema tratamos no tépico a seguir.

1.4. O sistema de jurisdicdo una e o controle da administracdo publica

E importante recordarmos que ha um monopdlio do Poder Judiciario no
Brasil. Tal monopdlio é representado pelo brocardo “una lex, uma jurisdictio”,
e determina uma centralizacao da jurisdicdo, a qual ndo |he pode ser retirada
nem pela propria lei, uma vez que € outorgada por mandamento constitucional
expresso ("a lei ndo pode excluir da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer

lesdo de direito individual").3?

Neste sentido, é possivel afirmar que o nosso sistema é contrario do
sistema de jurisdicao da Franca, pais em que prevalece o sistema duplo de

jurisdicdo, havendo |4 o contencioso administrativo ao lado do contencioso

31 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo [livro eletrdnico] 5. ed. -- Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018. Disponivel em:
<https://proview.thomsonreuters.com/launchappl/title/rt/monografias/91049397/v13/document/1571010
02/anchor/a-157100953>. Acesso em 09 jul. 2019.

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 830.
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judiciario. O tema, nos faz refletir sobre questdo doutrinaria controversa, a qual
diz respeito a uma existéncia ou nédo de jurisdicao exercida pelo Tribunal de
Contas. Neste sentido, José Cretela Junior escreve que:
“Terminologia ou nomenclatura dubia, inadequada, para ndo dizer
imprépria ou incorreta, eis o primeiro fator que influi sobre a posigéo
dos que defendem a natureza (jurisdicional do Tribunal de Contas. Em
primeiro lugar, o préprio termo "Tribunal" leva a pensar, num primeiro
momento, que se trata de colegiado de segundo grau, mas, nesse
caso, qual é a primeira instancia ou primeiro grau de jurisdicdo a ele
correspondente? EXxistiu, ou existe, no Brasil, algum colegiado
judicante de primeiro grau? E, caso existisse, qual o segundo grau de
jurisdicdo correspondente ao Tribunal de Contas, caso este fosse
colegiado de inferior instancia, com fungéo jurisdicional?”33
Ainda Segundo o autor3, até mesmo a constituicdo utilizou-se
inadequadamente das expressdes, julgar, julgamento, jurisdicdo para
expressar sobre o Tribunal de Contas. Além de que, seus membros possuem
mesmas prerrogativas dos Ministros do Tribunal Federal de Recursos, a
exemplo da Vvitaliciedade, inamovibilidade e da irredutibilidade dos

vencimentos.

A titulo de exemplo, do uso da citada expressdo, citamos o art. 73,
caput®, da Constituicdo, o qual estabelece que o TCU exerceria uma espécie
de “jurisdicdo administrativa”.

Afirmando sua posicado, José Cretela Junior, afirma que funcéo judicante
€ exclusiva do Poder judiciario, vejamos:

“Somente quem confunde "administragdo"” com "jurisdigdo" e "fungéo
administrativa” com "funcao jurisdicional" poderd sustentar que as

decisdes dos Tribunais de Contas do Brasil sdo de natureza judicante.

33 CRETELA JUNIOR, José. Natureza Juridica das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de inf.
Legisl. Brasilia a.24. n. 94. Abr./jun. 1897. p. 184-185.

34 Op. Cit. p. 185.

35 “Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
guadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territorio nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicbes previstas no art. 96”. In: BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. <Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ Constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2019.
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Na realidade, nem uma das muitas e relevantes atribuicdes da Corte
de Contas entre nés é de natureza jurisdicional. A Corte de Contas nédo
julga. ndo tem fung¢des judicantes, ndo é orgdo integrante do Poder
Judiciario, pois todas as suas func8es, sem excecdo, sao de natureza

administrativa.s36”
Portanto para o autor, seria inapropriado dizer que o TCU possui
jurisdicdo, pois somente o Poder Judiciario possui competéncia para dizer o
direito. Ainda segundo Cretela, as decisfes dos Tribunais de Contas séao

decisdes administrativas e o maximo que fazem € coisa julgada administrativa.

Em sentido contrério, na posi¢cdo de quem defende o entendimento sobre
a existéncia de jurisdicdo do TCU, temos a licdo do professor Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes, segundo o qual o texto constitucional ndo admitiria
ambiguidades, além de que, em varios momentos a CF/88 admitiu excecdes
ao monopdlio da jurisdicdo exercido pelo Poder Judiciario, transferindo tal

competéncia a outros 6rgaos. Neste sentido:

“A disposicdo do art. 5°, inc. XXXV, da Constituicdo Federal tem por
destinatario o legislador infraconstitucional, mas n&do veda que a
prépria Constituicdo, em dispositivo a ser coordenado, imponha o
exercicio da fun¢éo jurisdicional a outro 6rgéo, ndo integrante do Poder
Judiciario, ou, mais contundentemente, estabeleca que um

determinado tipo de questdo ndo seja objeto de apreciagao judicial.”3"
O referido autor afirma ainda que:

“o0 exercicio da fungédo de julgar ndo é restrito ao poder judiciario. Os
tribunais de contas possuem a competéncia constitucional de julgar
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos. Os termos julgamento, jurisdicdo e
judicatura, utilizados na Constituicdo brasileira em relacdo aos
tribunais de contas, ndo podem ter outro significado que né&o
corresponda ao exercicio da jurisdicdo, o qual sé é efetivo se produzir

coisa julgada.3®”

36 CRETELA JUNIOR, José. Natureza Juridica das decisées do Tribunal de Contas. Revista de inf.
Legisl. Brasilia a.24. n. 94. Abr./jun. 1897. p. 183.

37 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 129.

38 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2005, p 226
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Importa aqui esclarecer que a expressao coisa julgada, para o Direito
Administrativo, ndo equivale ao mesmo léxico de utilizacdo pelo Judiciério,
posto que para aquele ramo do Direito (administrativo), significa somente que
a decisdo esta irretratavel pela Administracdo®’, razédo pela qual é possivel
compreender a posi¢éao do professor Jacoby, de que haveria uma jurisdigdo do
TCU, em razao da coisa julgada administrativa.

A coisa julgada administrativa encontra ainda respaldo na Jurisprudéncia
do STF*, conforme se demonstrard com maior profundidade no capitulo trés
deste estudo, demonstrando que existiria um limite para a atuacdo do
Judiciario na andlise dos julgados efetuados pelos Tribunais de Contas. A
possibilidade de revisar as decisdes da corte de contas, apenas admite-se nos
casos relacionados aos aspectos formais ou, havendo manifesta ilegalidade ou
abusividade, sendo vedado a analise de mérito ou avaliagcdo de conveniéncia

e oportunidade.

Importa ainda esclarecermos que, em nhossa modesta opinido, a
jurisdicdo exercida pelo Poder Judiciario ndo se confunde com a errbnea
nomenclatura aplicada a denominada jurisdicdo do Tribunal de Contas. Além
disso, a coisa julgada administrativa jamais pode impedir a manifestacdo ou
anulabilidade de ato administrativos viciados, cabendo sempre ao judiciario a
palavra final, respeitando-se assim a harmonia que deve haver entre os

poderes.

Para compreender melhor a forma de atuacdo do Tribunal de Contas, é
importante ainda, estudarmos sobre o dever de prestar-lhe contas, o que

faremos no tépico a seguir.

39 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 820

40 STF. RECURSO EXTRAORDINARIO: RE 663078/RS. Relator: Ministro ROBERTO BARROSO. DJ:
31/03/2017, 12 Turma, Data de Publicacdo: 25/04/2017. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em
10 jul. de 2019.
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1.5. O dever de prestar contas ao TCU

Junto com o direito de administrar bens e interesses alheios, se

faz acompanhar o dever de prestar contas a sociedade*!, conforme visto no

topico 1.3 acima, o Regime Democratico ocasionou o0 arranjo das atividades

estatais em prol do bem estar social, tornando essencial a fiscalizacdo da

atividade financeira e patrimonial do Estado para fins de salvaguarda do

interesse coletivo.

Assim, o dever de prestar contas previsto na Constituicdo

Federal, incide sobre varias hipéteses relacionadas a esfera patrimonial,

conforme destaques a redacao o art. 70 do texto constitucional:

Art. 70. A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentéaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo
das subvencdes e renlncia de receitas, seréa exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle

interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de

natureza pecuniaria. (grifo nosso)

Ainda, sobre o dever de prestar contas a sociedade, destacamos

importante reflexdo do jurista Helio Saul Mileski:

“Como o dever juridico de prestar contas foi elevado a categoria de
norma constitucional, com a finalidade de tornar juridicamente
responsavel todo aquele que utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar ou
administrar dinheiros, bens e valores publicos, este estabelecimento
de obrigatoriedade de prestacdo de contas constitui-se em fator
essencial do sistema de fiscalizacdo, sem exclusdo de qualquer
pessoa ou agente publico, com o objetivo de dar condicbes materiais
para os 6rgaos de controle, exercerem a sua atribuicdo constitucional

de avaliagdo sobre a regularidade das contas publicas.”4?

41 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.

115-116.

42 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 279.
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7

A doutrina e artigos citados, permitem concluir que é a origem dos
recursos que define a quem se deve ser prestadas contas. Assim, todos
aqueles que exercem qualquer tipo de funcéo publica ou privada e na qual
sejam responsaveis pela utilizacdo, arrecadacdo, guarda, gerenciamento ou
administracdo de bens e valores publicos federais tém a obrigacdo de prestar
contas da administracédo e gestdo desse patriménio ao TCU.

Destaca-se ainda, pelos mesmos excertos de texto citados, que o TCU
tem o dever de realizar a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial de todos os 6rgdos e entidades da administracdo
direta e indireta da Unido, e dos responsaveis por bens e valores publicos
federais quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das

subvencdes e renuncia de receitas.

A compreensdo sobre o dever de prestar contas € de fundamental
importancia para a compreensédo do tema deste trabalho, em especial para a
reflexdo sobre a possibilidade das decis6es do TCU abarcarem patrimdnio de
particular conforme, o que serd mais bem abordado nos capitulos trés e quatro

deste trabalho.

Ainda, sobre as competéncias constitucionais do TCU, destaca-se a
possibilidade de efetivar sustacdo de ato administrativo quando impugnado,
prevista no art. 71, inciso X*3, da CF/88. Acerca dessa competéncia, Luis
Roberto Barroso destaca, a importancia de que esta seja exercida observado

o devido processo legal:

Mesmo a sustacdo, nos casos em que admitida, ndo pode prescindir
da observancia do devido processo legal, notadamente quando o ato
em questdo houver criado situacdo juridica subjetiva em favor de
terceiros. [...] o Tribunal de Contas ndo tem, em qualquer hipétese,
competéncia para invalidar um ato administrativo. Poderd, se for o
caso, susta-lo, mas, havendo direitos subjetivos envolvidos, tera de
observar o devido processo legal, que ha de incluir, por evidente, a

audiéncia do interessado para a defesa do ato ou de sua posi¢cao

43 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: (...) X - sustar, se ndo atendido, a execu¢do do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; In: BRASIL. [Constituicao
(1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica. <Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ Constituicao.htm>.
Acesso em: 10 jun. 2019.
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juridica. O arbitrio ndo é legitimo, mesmo quando exercido sob o
manto da moralidade.*

Destarte, o que se conclui € que, caso o TCU, no exercicio de suas
funcdes, identificar alguma ilegalidade, este devera assinar prazo para que o
o0rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei, corrigindo, revogando ou anulando o ato impugnado com base no
principio da autotutela. Somente depois de nédo atendido € que o TCU sustara
a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Céamara dos

Deputados e ao Senado Federal.

A sustacdo realizada pelo Tribunal de Contas retira a eficacia do ato
administrativo que ainda continua no mundo juridico, sem, contudo, produzir
nenhum efeito, e caso o ato sustado seja corrigido podera voltar a produzir
efeitos.

Uma diferenca primordial entre a sustacédo e anulacéo € a possibilidade
de correcédo do ato. Quando o ato € anulado, ele ndo mais pode ser corrigido,
uma vez que foi extirpado do mundo juridico. J& quando ocorre a sustacao,
uma vez que o ato ainda se encontra no mundo juridico, ele pode vir a ser

corrigido e voltar a gerar seus efeitos.*

Nesse aspecto, percebe-se a principal diferenca da sustacdo em relacéao
a anulacdo, uma vez que a anulacdo compete apenas ao 6rgdo ou entidade
que produziu o ato e ao Poder Judiciario, ocasionando a extincdo do ato

administrativo retroagindo seus efeitos ao momento de sua préatica.

Importante competéncia a se destacar é a de sustacdo de contratos
administrativos. Apesar dos levantamentos preliminares acerca de eventuais
ilegalidades ou irregularidades detectadas nos contratos administrativos serem
feitos por aquela Corte de Contas, a providéncia para sustar um contrato é
exercida diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara ao Poder

competente as medidas cabiveis.

44 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 20086, p.
237

45 AGUIAR, Ubiratan Diniz de; ALBUQUERQUE, Marcio André Santos de; MEDEIROS, Paulo Henrique
Ramos. A administracdo publica sob a perspectiva do controle interno. Belo Horizonte: Férum, 2011,
p. 238.
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Em nenhuma hip6tese tem o Tribunal competéncia para invalidar atos
administrativos negociais, contratuais ou ndo, nem tampouco tem competéncia
para sustar contrato celebrado pela Administracdo. Esta competéncia € do
Poder Legislativo, titular do controle externo, ou do Judiciario, se provocado

adequadamente.*®

No mesmo sentido, José Afonso da Silva*’ menciona que, se o TCU, ao
analisar o contrato administrativo, constatar ilegalidade ou irregularidade, deve
representar ao Congresso Nacional, solicitando a susta¢cdo que, no caso, é ato

de estrita competéncia deste ultimo.

Portanto, de acordo com o entendimento de José Afonso, caberia ao
Congresso solicitar, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.
Mas, se o Congresso ou o Poder Executivo no prazo de noventa dias, nao
efetivarem as medidas referidas acima, ai sim, poderia o Tribunal decidir a
respeito (art. 71, 88 1° e 2°).

Portanto, se o Congresso tiver tomado as providéncias a seu cargo e
decidido ndo sustar os contratos, o TCU nada poderéa fazer apds decorrido o
prazo de noventa dias, pois o Congresso Nacional exerceu a sua competéncia

constitucional.

Somente se o Congresso Nacional ou o respectivo Poder tiverem se
mantido inertes, ndo tomando as devidas providéncias é que, depois de
decorrido o prazo de noventa dias, o TCU decidira a respeito da sustacdo do

contrato.

Diferentemente de quando ocorre a sustacdo de ato administrativo em
gue a comunicacédo da deciséo é dirigida a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal separadamente, quando o TCU susta um contrato administrativo apés
a inércia do Congresso Nacional e do Poder competente, a comunicacao da

decisdo é feita ao Congresso Nacional e a autoridade de nivel ministerial

competente, conforme estabelece o art. 251, 84°, do RITCU.

46 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.
240

47 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p.756.
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Ganha especial destaque a compreensdo sobre as competéncias do
TCU, e os poderes de anulabilidade de atos administrativos, tema essencial
para o esclarecimento que se deseja chegar nos capitulos que trataremos dos

limites de competéncia da corte de contas.

Outro ponto de fundamental importancia a elucidacdo da investigacao
proposta neste trabalho, é a compreenséo sobre o trAmite processual na corte
de contas, razdo pela qual passamos a seguir a tecer algumas consideracdes

colhidas sobre o tema.

1.6 Os processos de controle externo
Para que os Tribunais de Contas possam desempenhar a sua funcéo de
controle externo, é necessario instrumentalizar as informac6es obtidas por ele,

para se alcancar um resultado conclusivo.

Tal forma de instrumentalizacdo se da por meio de processo, no qual
deve-se ter a observancia das garantias constitucionais ao devido processo
legal, sendo imprescindiveis para o exercicio do direito de defesa pelos

interessados perante os Tribunais de Contas.*®

Neste caminho, os processos de controle externo dos Tribunais de
Contas seriam uma espécie peculiar de processo, vez que “na ciéncia juridica,
guando se fala do género processo e suas espécies, vem a mente o0 processo
judicial, o legislativo e o administrativo. Entretanto, uma quarta espécie ha de

ser considerada — o processo de contas”.*

A instrucdo e julgamento dos processos de controle externo no TCU é

bem parecida com a que ocorre nos processos nos tribunais judiciais. Tal forma

48 Simula Vinculante n° 3: Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulagdo ou revogacdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacédo da legalidade do ato de concessao
inicial de aposentadoria, reforma e pensdo. In: STF. SUMULA VINCULANTE N°3. DJe n° 31 de
06/06/2007, p. 1. DJ de 06/06/2007, p. 1. DOU de 06/06/2007, p. 1. Data de Aprovacao: Sesséao Plenaria
de 30/05/2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=3.NUME.%20E%20S.FLSV.&b
ase=baseSumulasVinculantes>. Acesso em: 27/10/2019.

49 SARQUIS, Alexandre Manir Figueiredo; CESTARI, Renata Constante. Direito processual de contas:
manual de boas praticas processuais de contas. Revista do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, v. 55, p. 44-49, ago. 2013. Disponivel em:
<http://www.tcm.rj.gov.br/Noticias/10777/Revista_ TCMRJ_55.pdf>. Acesso em: 11 set. 2019.
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de instrucdo possui regramento proprio, disposta em seu Regimento Interno e
na LOTCU, sendo ainda utilizada de forma subsidiaria as leis de processo

administrativo federal e, também o Cédigo de Processo Civil.

A instrucdo dos processos de controle externo se inicia pelo quadro
técnico de pessoal do TCU, seguida de parecer do Ministério Publico de
Contas. Porém, quem preside a instru¢cdo e o julgamento do processo é o

relator, que pode ser um Ministro ou um auditor, designado mediante sorteio.

O auditor, também chamado de Ministro-Substituto, pode presidir a
instrucdo dos processos a ele distribuidos relatando-os, mas so6 tera direito a
voto quando efetivamente estiverem substituindo algum Ministro, nos termos
do art. 128 do RITCU®®,

Dentre os processos que tramitam no TCU, existe o de Tomada de
Contas Especial, tal processo é uma modalidade especifica de de controle
externo, bastante utilizado pelo TCU para identificar responsaveis por danos
causados ao Erario e, se for o caso, determinar o ressarcimento do prejuizo
apurado e aplicar multa, tendo suas decisfes a natureza juridica de titulo

executivo extrajudicial.

Para a maioria dos autores, 0S processos que tramitam perante 0s
Tribunais de Contas tém natureza administrativa e s&o decididos por

heterocomposicdo, obedecem, portanto a clausula do devido processo legal.®?

Nessa mesma direcdo de pensamento, cita-se o entendimento de José
dos Santos Carvalho Filho%?, o qual nos explica que os processos de controle

externo tramitam nos Tribunais de Contas sé&o processos administrativos

50 Art. 128. Qualquer ministro ou ministro-substituto convocado podera apresentar por escrito, no prazo
de quarenta e oito horas, a sua declaracdo de voto, que sera anexada ao processo, desde que faca
comunicacao nesse sentido, logo apds a proclamacéo do resultado. In: BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido. Regimento Interno. Disponivel em: < https://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/>.
Acesso em: 12 jul. 2019.

51 DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de direito processual civil: teoria geral do processo e processo de
conhecimento. 11. ed. Salvador: Juspodivm, 2009, p. 80.

52 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. S&do Paulo: Altas,
2012, p. 963-964.
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classificados de acordo com o seu objeto, pois visam proporcionar um ato

administrativo final que espelhe o resultado desse controle.

Destacamos, o pensamento de Odete Medauar®?, no qual nos esclarece
gque o estudo das peculiaridades relacionadas ao processo administrativo
compete ao Direito Administrativo, pois essa atividade faz parte do exercicio

da funcdo administrativa.

Conforme veremos no capitulo trés, o processo de Tomada de Contas
Especial, é a forma mais usual de processo no qual ha a incidéncia de medidas
cautelares disposta contra particulares contratantes com o Estado. Razéao pela
qual, a compreensao da natureza juridica das decisdes do tribunal e, também
a exequibilidade de suas decisdes com status de titulo executivo extrajudicial,

contribuem para as duvidas que sdo lancadas no presente trabalho.

Assim, estando finalizada a explanagcdo sobre as principais
caracteristicas do TCU, passaremos a uma breve digressdo ao Estudo das

cautelares no capitulo seguinte.

53 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 27.
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2 BREVE ESTUDO DAS MEDIDAS CAUTELARES

Prefacialmente, esclarecemos que o estudo das Cautelares no presente
trabalho se mostrou como necessario para a compreensao de sua utilizacéo e
utilidade perante os Tribunais de Contas. As caracteristicas que destacamos
neste capitulo sdo aquelas que julgamos serem as principais para as guisas
de conclusédo que imaginamos chegar relacionado ao tema do trabalho.

2.1 O Perigo de dano sobre a mora no processo

A mora processual ndo € privilégio exclusivo da atividade judiciaria,
sendo que também ocorre na tramitacdo de processos administrativos e nos

processos de controle externo.

A ferramenta processual adotada para evitar-se eventuais prejuizos ou
ainda decisdes in6cuas, nestes casos, segue a mesma receita que se aplica
na jurisdicdo processual civil, qual seja, a necessidade da aplicacdo de
medidas cautelares. Pois, como dizia Ruy Barbosa, “ustica atrasada ndo é
justica; sendo injustica qualificada e manifesta™*, fato é que a lentiddo na
tramitacdo processual, demonstram ndo apenas um desprestigio as formas
consensuais de resolucdo de litigios, como também acabam valorizando a

aplicacdo de técnicas antecipatérias nos mais variados processos.

Também como ocorre no processo judicial comum, no ambito dos
Tribunais de Contas as decisdes que possuem carater provisorio, precisam ao
final ser confirmadas por uma decisdo definitiva, tais antecipacdes sé&o

comumente chamadas de “medidas cautelares”.

Tal nomenclatura é inspirada no Codigo de Processo Civil brasileiro, (Lei
Federal n°13.105), publicado em 16/03/2015 e com vigéncia iniciada um ano

54 Barbosa, Rui. Oracdo aos mogos/Rui Barbosa; edi¢cdo popular anotada por Adriano da Gama Kury.
— 5. ed. — Rio de Janeiro: Fundacdo Casa de Rui Barbosa, 1997. p.40. Disponivel em:
<http://www.casaruibarbosa.gov.br/dados/DOC/artigos/rui_barbosa/FCRB_RuiBarbosa_Oracao_aos_
mocos.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2019.
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apos sua promulgacado. Neste diploma a tutela provisoria esta prevista em seu
Livro V, a partir do artigo 294.%°

Assim, para que possamos melhor compreender a aplicabilidade das
cautelares no processo de controle externo, acreditamos que seja necesséario,
ainda que de forma breve, explicitar as principais linhas de pensamento que
permitiram a evolucdo das medidas cautelares, razdo pela qual, passaremos a
discorrer, sem qualquer pretensdo de esgotamento do tema, sobre a sua

evolucdo na processualistica civil.

2.2 As Cautelares no processo Civil — Conceitos

Os provimentos provisorios, costumam ser classificados como medidas
fundadas em cognicdo sumaria, deste modo, estes contrapdem-se entdo a
outra espécie de provimento: o definitivo, este ultimo € baseado comumente
em um processo de conhecimento. Dentro da Processualista civil, € intrinseca

a relagdo entre os termos “provisorio” e “sumario”.>®

Os primeiros estudos sobre cautelares no Brasil, sdo inspirados na
doutrina italiana cujo principal expoente foi o Jurista Piero Calamandrei, o
doutrinador inspirado nas mesmas concepc¢des desenvolvidas no continente
europeu, importou boa parte dos conceitos sem muito temperamento, o que

acabou por ocasionar a repeticdo de alguns equivocos.®’

Por exemplo, no estudo da tutela cautelar, a doutrina italiana trouxe por
equivalentes a cognicdo sumaria e da tutela antecipatéria a teoria da tutela
cautelar, o que representou segundo Mitidiero: “impreciséo tedrica com raizes
profundas na historiografia conceitual do processo civil e da qual grande parte

da processualistica contemporanea ainda ndo conseguiu se desvencilhar.”?

5% BRASIL. Lei n® 13.105 de 16 de margco de 2015. Codigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em 11. Jun. 2019.

% SCAPIN, Romano. A Expedicdo de Provimentos provisérios pelos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: F6rum, 2019. p. 119.
57 op.cit. p. 120.

58 MITIDIERO, Daniel. Antecipagdo da tutela cautelar a técnica antecipatoria. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. 2013. p. 19.
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As ideias de Calamandrei influenciaram fortemente o0s estudos
processualistas no Brasil, inclusive no aspecto da criacdo legislativa, em varias
das concepcdes que marcaram a elaboracdo do Cdédigo de Processo Civil de
1973, nao obstante tal cédigo ter, no que tange as cautelares, buscado

inspiracdo nas ideias do Italiano Francesco Carnelutti®.

Para Carnelutti, a cautelaridade ndo deveria ser compreendida, do pondo
de vista conceitual, como um provimento e sim como um processo, devendo
este ser classificado em trés espécies distintas: os inibitérios, o restitutério e

0 antecipatorio®.

Assim, durante muito tempo a doutrina classica classificou toda tutela
prestada de forma sumaria como sendo uma espécie de “tutela cautelar”, tal
confusdo conceitual, de acordo com o professor Daniel Mitidiero®?, levou a um
enraizamento destas concepcdes na cultura processual brasileira, de modo
que, ainda de acordo como o autor, € comum, inclusive nos dias atuais,

confundir-se o conceito até no ambito das Cortes Superiores.

Ainda, segundo Luiz Guilherme Marinoni®, a doutrina classica entendia
gue a tutela cautelar ndo seria um direito da parte, mas sim um direito do
Estado, imprescindivel para que a prépria jurisdicdo garanta a seriedade e a
utilidade de sua fungdo. No entanto, o autor afirma discordar da assertiva visto
gue na concepcao da obra, revelam que a tutela cautelar € direito da parte, e
que esta correlacionada com o proprio direito a tutela o do direito. E, em razéo
desse direito, que a jurisdicdo tem o dever de dar tutela cautelar a parte o que
tem seu direito a tutela do direito submetido hé& perigo de dano.

59 SCAPIN, Romano. A Expedicdo de Provimentos provisérios pelos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: F6rum, 2019. p. 121.

60 Op.cit. p. 122.

61 MITIDIERO, Daniel. Antecipagdo da tutela cautelar a técnica antecipatoria. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. 2013. p.18.

62 MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de processo civil, volume 4: processo cautelar. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais 2008 . p. 22.
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Escreve ainda em mesmo sentido, o professor Alexandre Freitas
Camara® quando relaciona a medida cautelar como forma de prestacédo
jurisdicional apta a assegurar a efetividade de um futuro processo, sendo,

portanto, meio de se realizar o direito substancial afirmado pelo demandante.

Assim, é possivel compreender o conceito de tutela cautelar como sendo
forma de protecao jurisdicional ndo satisfativa e mediata, visto que, garantira

o direito invocado, para satisfazé-lo em momento posterior.

Em tal conceito pode-se afirmar que Camara, se filia ao entendimento da
doutrina classica, visto que para o autor “o processo cautelar é instrumento do
instrumento, e se apresenta como instrumento de realizacdo de outro
processo, sendo este, por seu turno, instrumento de atuacdo do direito

substancial”.%4

Na visdo de Humberto Theodoro Jinior®, o conceito de cautelares esta
ligado a uma espécie de “providéncia a ser tomada pelo 6rgao judicial para
eliminar uma situagcao de perigo para direito ou interesse de um litigante”, serve
para conservar o estado de fato ou de direito que envolve as partes, pelo tempo

necessario ao transcurso do processo principal.

Famoso por contrapor-se a teoria classica, o jurista Ovidio A. Baptista
da Silva, expressava que toda atividade jurisdicional tem como funcéao
assegurar os direitos e interesses das partes. Segundo o autor: “a tutela
cautelar € uma forma particular de protecdo jurisdicional predisposta a
assegurar, preventivamente, a efetiva realizacao dos direitos subjetivos ou de
outras formas de interesses reconhecidos pela ordem juridica como

legitimos”.66

63 CAMARA, Alexandre Freitas. Licdes de Direito Processual Civil. S&o Paulo: Atlas, 3.v, 2013. p. 21
6 CAMARA, Alexandre Freitas. Ligdes de Direito Processual Civil. S&o Paulo: Atlas, 3.v, 2013. p. 10.
65 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: Processo de Execugdo e
Cumprimento de Sentenca, Processo Cautelar e Tutela de Urgéncia. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p.

503

66 SILVA, Ovidio Araujo Baptista da. Teoria Geral do Processo Civil. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 307.
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Em outras palavras, o autor entende que, da mesma forma que a teoria
classica, a tutela cautelar é uma espécie de protecdo jurisdicional néo

satisfativa, e sim preventiva.

O gue diferencia o entendimento trazido acima por Ovidio Batista, é que,
enquanto a doutrina classica entende que a tutela cautelar tem por objetivo
garantir maior eficiéncia no processo de conhecimento ou de execuc¢éo, para
0 autor a tutela cautelar objetiva assegurar a efetiva realizacdo do proprio

direito.

O codigo de 1973 também foi alvo das criticas de Ovidio Baptista da
Silva®’, o autor defendeu a alteracéo do critério utilizado para o estudo da tutela

cautelar: passando do aspecto estrutural para o funcional.

O estudo das cautelares a partir da funcéo, possibilitaram a grande parte
da doutrina uma melhor compreensdo do tema, sistematizando-o. Neste
periodo passou-se a perceber através dos estudos de Ovidio Baptista, que nem
toda tutela provisoéria e suméaria deveria ser classificada como tutela cautelar,
havendo também uma outra espécie de tutela, denominada de tutela

antecipada.

A sistematizacdo proposta por Ovidio, denominou a tutela proviséria e
sumaria como género da “tutela de urgéncia”, que se dividiu em duas espécies
distintas: a tutela cautelar e a tutela satisfativa antecipada. Sobre tais aspectos

evolutivos, Marinoni escreve que:

Ovidio Baptista da Silva conseguiu demonstrar a superioridade desta
teoria, ao evidenciar que a tutela marcada pela caracteristica da
“provisoriedade” — qualidade que advém da sumariedade da cogni¢cédo
e significa a contradicdo da “definitividade” da tutela prestada ao final
do processo — nem sempre € uma tutela cautelar. O que define a
cautelaridade nao é a provisoriedade ou a circunstancia de a tutela
ser concedida no curso do processo de conhecimento, mas sim a sua
funcdo diante do direito material. A tutela que satisfaz o direito

material, ainda que no curso do processo — tutela antecipatéria —, nédo

67 As primeiras criticas de Ovidio Batista da Silva foram escritas no livro: As a¢des cautelares e o novo
processo civil, em 1973. Op. Cit. SCAPIN, Romano. A Expedi¢cdo de Provimentos provisoérios pelos
Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 125.
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pode ser confundida com a tutela cautelar, pois esta Ultima ndo tem o
escopo de realizar ou satisfazer o direito, mas apenas o de assegura-

lo.68

Vemos até aqui que a funcao da tutela cautelar possui varias conotacdes
que possibilitam, inclusive diferencid-la de outras medidas anteriores ao

provimento judicial final que tém o carater de satisfacao do direito invocado.

Ainda nas palavras do processualista "a tutela cautelar, portanto,
protege o direito e ndo o processo, como muitos entendem"®9, e, para justificar
a compreensdo da tutela cautelar como instrumental a um direito, o autor
aponta que "a tutela cautelar é uma forma de protecdo jurisdicional que, em
virtude da situacdo de urgéncia, determinada por circunstancias especiais,
deve tutelar a simples aparéncia do direito posto em estado de risco de dano

iminente".”0

O gue se pode depreender da analise evolutiva do estudo do processo
civil, foi que a doutrina classificava todos os provimentos provisérios apenas
como cautelares, sendo que a inovacao foi classificA-los de acordo com a
urgéncia, abrindo-se assim um novo tipo de tutela cautelar: a satisfativa

antecipada.

Outra significativa contribuicdo ao tema foi revelada pelo processualista
Marinoni, ao acrescer que 0s provimentos provisérios ndo se restringem aos
casos de tutela de urgéncia, uma vez que devem ser compreendidos como
expressdo do direito fundamental a tutela adequada e efetiva. De acordo com
0 autor, a técnica antecipatéria viabilizadora da utilizacdo de provimentos
provisérios no processo nao teria como objetivo apenas resolver o problema
causado pelo perigo da demora no provimento jurisdicional, e sim teria uma
funcdo de distribuir de forma isonémica o 6nus do tempo no processo. Essa

distribuicdo poderia ocorrer tanto em face da alegacéao de urgéncia (perigo de

68 MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de processo civil, volume 4: processo cautelar. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. 2008. p.20.

69 SILVA, Ovidio Araujo Baptista da. Curso de processo civil: processo cautelar (tutela de urgéncia). 3.
ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 2000. vol. 3, p. 49.
70 |dem, ibidem.
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ilicito ou perigo de dano) como em face da necessidade de outorgar o devido

valor a evidéncia do direito posto em juizo (tutela de evidéncia).”

Sobre a democratizacdo do processo e seu resultado para a efetiva

tutela de direitos, Marinoni assevera que ’2;

De qualquer forma, é indiscutivel que a expansao da cautelar
inominada significou um fenbmeno de democratizacdo do processo e
de efetiva tutelabilidade jurisdicional dos direitos. Se o direito material
€ dependente, em nivel de efetividade, do direito processual, uma
sociedade plural e democratica obviamente n&do pode conviver com o
mito da uniformidade procedimental e, desta maneira, com um
processo civil indiferente as diversas posi¢cdes sociais e situagdes de

direito material.

De acordo com Daniel Amorim”3, tornou-se tradicional na doutrina
juridica brasileira a distingcdo da tutela cautelar e da tutela antecipada como
fundamento na explicacdo de que a primeira assegura o resultado util do

processo, enquanto a segunda satisfaz faticamente o direito da parte.

A licdo que ficou marcada no CPC de 1973, é de que a tutela cautelar
garante para satisfazer e a tutela antecipada satisfaz para garantir’, tal
evolucado possibilitou que o requisito de urgéncia (periculum in mora) pudesse
ser dispensado em determinados casos para utilizacdo da técnica
antecipatéria, posto que a tutela de evidéncia também passou a autorizar o uso

dos provimentos provisorios.

L MITIDIERO, Daniel. Antecipacdo da tutela: da tutela cautelar a técnica antecipatéria. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2013. p.51.

2 MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de processo civil, volume 4: processo cautelar. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. 2008. p.22.

73 NEVES, Daniel Amorim Assumpcao. Manual de direito processual civil. 7 ed. Rio de Janeiro: Forense;
Sao Paulo: Método, 2015. p.1338.

74 Pontes de Miranda, Comentarios, v. 12, p. 14-15. Op.cit: NEVES, Daniel Amorim Assumpc¢ao. Manual
de direito processual civil. 7 ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2015. p.1338.
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E justamente para garantir a conservacdo de um estado de fato, ou de
direito perante o tempo necessario para o a conclusdo do processo de

conhecimento ou executivo e que passa a ter cabimento a funcado cautelar.”

Ou seja, a medida cautelar ndo tem por objetivo satisfazer a pretenséao
da lide, servindo como forma de “prevencgdo contra o risco de dano imediato
gue afeta o interesse litigioso da parte e que compromete a eventual eficacia

da tutela definitiva a ser alcangada no processo de mérito”. 76

Importante notarmos ainda que no que concerne as tutelas provisorias,
o Novo Cdédigo de Processo Civil Brasileiro’’, ndo repetiu a mesma estrutura
do Cdédigo de Processo Civil de 1973, posto que inovou ao conferir tratamento
unificador as tutelas provisorias, prevendo-as na Parte Geral, no Livro V, que
contém o Titulo | — Disposi¢cfes Gerais (arts. 294 a 299), o Titulo Il — Da tutela
de Urgéncia (arts. 300 a 310) e o Titulo Il — Da Tutela de Evidéncia (art. 311).
Percebe-se, portanto, que a tutela provisoria € concebida como género que se

ramificou-se nas espécies das tutelas de urgéncia e de evidéncia.

Outra inovacdo foi a enumeracdo, a titulo exemplificativo e a
consubstanciacdo dos procedimentos cautelares especificos elencados no
entdo CPC/7378 (arresto, sequestro, arrolamento de bens, registro de protesto
contra alienacdo de bem) no art. 301, o qual teve acréscimo da expressao
“‘gqualquer outra medida idGnea para a asseguracao do direito”, que, de algum
modo, reproduz o art. 799, CPC/73 quando dispunha “(...) poderé o juiz, para
evitar o dano, autorizar ou vedar a préatica de determinados atos, ordenar a

guarda judicial de pessoas e depdsito de bens e impor a prestagdo de caugao”.

Igualmente, pode-se inferir a existéncia de procedimentos cautelares

especificos elencados na Parte Especial do NCPC, destacando-se a producéo

> THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil: Processo de Execugdo e
Cumprimento de Sentenca, Processo Cautelar e Tutela de Urgéncia. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p.
504.

76 |dem, ibidem.

77 BRASIL. Lei n® 13.105 de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em 11. Jun. 2019.

78 BRASIL. Lei n°® 5.869 de 11 de janeiro de 1973. Institui 0 Cédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5869impressao.htm>. Acesso em 11. Jun. 2019.
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antecipada de prova (arts. 381 a 383), a exibicdo de documento ou coisa (arts.
396 a 404), a homologacao do penhor legal (arts. 703 a 706), bem como as
notificacdes, interpelacdes e protestos que integram os procedimentos de
jurisdicdo voluntaria (arts. 726 a 729), sem esquecermos de que outras

providéncias cautelares estdo disciplinadas ao longo do diploma processual.

7

Com relacéo a tutela provisoria de urgéncia, é importante destacar uma
subdivisdo que h& entre tutela cautelar e a tutela antecipada, as quais podem

ser requeridas em carater antecedente ou incidental (art. 294, par. Unico).

A funcdo da tutela de urgéncia é neutralizar os possiveis obstaculos que
ensejariam perigo de dano ou de risco ao resultado atil do processo, causados

pela propria duracao regular do devido processo judicial.

O processo de conhecimento classico, cujo modelo foi reproduzido pelo
texto original do CPC/73, preocupou-se demasiadamente com a tutela dos
direitos patrimoniais, manifestando forte tendéncia a ordinarizacao e exigindo
gue a intervencdo do Estado na esfera de direitos do réu se desse somente
apos a coisa julgada, quando se tivesse certeza juridica, de modo que é
possivel afirmar que ignorou a tutela dos bens ndo patrimoniais e as tutelas

preventivas.

Em sede constitucional, pela disposi¢cao insculpida no art. 5°, inc. XXXV,
da CF’°, estd contemplada a garantia de acesso a ordem juridica justa,

assegurando-se o direito a prestacao jurisdicional adequada, célere e efetiva.

Essa perspectiva foi corroborada pela Emenda Constitucional 45/2004,
ao prever como garantia fundamental a razoavel duracdo do processo (art. 5°,
inc. LXXVIII, CF), tal garantia foi reproduzida no NCPC, seja pela determinacéo
de que o processo civil deve-se ser ordenado, disciplinado e interpretado
conforme os valores e as normas fundamentais da Republica (NCPC, art. 1°),
como também pelo direito a uma solucao integral do mérito em tempo razoavel
(NCPC, art. 4°).

% BRASIL. Constituicdo da Repulblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 11. Jun.
20109.
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Outra mudanca substancial do novo Cddigo, diz respeito a expressao
“tutela provisoria”, como visto podemos observar da redacédo do codigo, ela é
rotineiramente utilizada para identificar as situacées em que devem ser
utilizados provimentos provisorios justamente em decorréncia da técnica

antecipatoéria.

Conforme sistematizacdo proposta pelo legislador no art. 294, a tutela
provisdria resultante da técnica antecipatdria pode fundamentar-se em
urgéncia ou evidéncia. A tutela de urgéncia se divide em duas espécies:
cautelar e antecipada/satisfativa. Assim, denominam-se provimentos
provisorios todas as decisdes processuais sumarias fundadas na técnica
antecipatoria, que atendam as tutelas de urgéncia e da evidéncia, de modo que
€ possivel perceber uma adaptacdo do novo cédigo a evolucdo dos estudos

dos processualistas brasileiros quanto ao tema?®°.

Deste modo, ap6s a conceituacdo da tutela e dos provimentos no
processo civil, passamos a verificar a possibilidade ou ndo de sua aplicacédo

nos processos dos tribunais de contas.

7

Ainda na 6tica do Direito Processual Civil, € necessério tratarmos,
mesmo que brevemente, sobre os requisitos para a concessao das medidas

cautelares. O que faremos no tépico a seguir.

2.3 Requisitos das medidas cautelares

2.3.1 Fumus boni iuris

A fumaca do bom direito, também conhecida pelo brocardo latino fumus
boni iuris, constitui requisito indispensavel a concessdo da medida cautelar, e
pode ser definido como a probabilidade ou verossimilhanca da tutela do direito
material. Portanto, para a aceitacdo do pedido de tutela acautelatoria, ndo

podera haver menos que possibilidade ou “verossimilhanc¢a”, ou seja, para a

80 SCAPIN, Romano. A Expedicao de Provimentos provisoérios pelos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: F6rum, 2019. p. 131.
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parte obter a tutela cautelar, deve a parte requerente comprovar ao magistrado
que, muito provavelmente, a tutela do direito deve Ihe ser outorgada.®!

Ademais, a admissdo de um juizo de conviccdo com base em mera
probabilidade, ou seja, em uma cogni¢cdo ndo exauriente, fundamenta-se no
segundo requisito para a tutela de seguranca, que é chamado de perigo de
dano. Isso porque, um aprofundamento do contraditério e da cognicdo no
tempo do processo poderia tornar a tutela cautelar um instrumento
absolutamente inatil, incompativel com as exigéncias impostas pela tutela

cautelar.82

Georges Abboud, ao tratar de como a doutrina entendia a necessidade
de prova incontroversa no antigo CPC e tecer comentarios ao novo texto a

época ainda em proposicao, afirmou que:

(...) parece ndo haver mais sustentac¢éo para a doutrina que entendia
gue a incontrovérsia dos fatos era um exemplo de direito evidente.
Agora, consoante firmado pelo projeto aprovado na Camara, a tutela
de evidéncia é aquela prevista nos casos do seu art. 306. Nesse
dispositivo, consta que a tutela da evidéncia sera concedida,
independentemente da demonstracdo de perigo na demora, quando
ficar caracterizado o abuso do direito de defesa ou o manifesto
propdsito protelatério do réu e também quando as alegacdes de fato
puderem ser provadas apenas documentalmente e houver tese
firmada sobre a matéria em julgamento de casos repetitivos ou em

siimula vinculante.83

Ou seja, a fumaca do bom direito permanece, no atual cédigo, como

requisito para a concessdo de medida cautelar, sendo que o conceito desta,

81 MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de processo civil, volume 4: processo cautelar. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. 2008. p.29.

82 SILVA, Ovidio Araudjo Baptista da. Teoria Geral do Processo Civil. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 315.

8 ABBOUD, Georges; NERY JUNIOR, Nelson. Doutrina, Processos e Procedimentos - Direito
processual civil novo CPC. Ed. Em e-book baseada na 1. Ed. Impressa. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2015. p. indeterminada. Disponivel em:
<https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/monografias/103664202/v25/document/108155
662/anchor/a-107942717>. Acesso em 28/10/2019.
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embora varie pouco entre as doutrinas, leva-nos crer em suma, que o que deve

ser demonstrado pelo requerente e o encaixe do caso ao direito em petigcao.

Outro requisito, essencial para demonstrar a necessidade de concessao

de medidas cautelares é o perigo da demora. Vamos a ele.

2.3.2 Periculum in mora

De acordo com Alexandre Freitas Camara, a corrente doutrinaria
classica, expbe o perigo da demora, ou periculum in mora, como um requisito
essencial a concessdo da medida cautelar, sendo eu deve estar presente
quando “houver fundado receio de que a efetividade de um processo venha a
sofrer dano irreparavel, ou de dificil reparacdo, em razdo do tempo necessario

para que possa ser entregue a tutela jurisdicional nele buscada”. 8

Em uma linha doutrinaria divergente, ha entendimento de que tal
requisito impde a necessidade de comprovacdo da existéncia de um estado
perigoso, ou que fosse capaz de ameacar o direito material da parte, ou seja,
de tornar ineficaz a tutela do direito, “seja por ato voluntario da outra parte,

seja em decorréncia até mesmo de ato de terceiro ou de algum fato natural”.®

Ainda, segundo Ovidio A. Baptista da Silva, na narrativa de perigo de
dano iminente ou de dificil reparacdo é importante destacar tanto os casos de
risco de se causar um dano realmente irreparavel, como também demonstrar-
se as hipoteses em que a situacdo de perigo possa vir a provocar um dano de

dificil reparacéo.8®

Luiz Guilherme Marinoni®” observa que “o perigo de dano deve ser

fundado em elementos objetivos, capazes de serem expostos de forma

8 CAMARA, Alexandre Freitas. Licdes de Direito Processual Civil. Sdo Paulo: Atlas, 3.v, 2013. p. 43

85 SILVA, Ovidio Araudjo Baptista da. Teoria Geral do Processo Civil. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 309.

86 SILVA, Ovidio Araudjo Baptista da. Teoria Geral do Processo Civil. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 311.

87 MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de processo civil, volume 4: processo cautelar. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. 2008. p.28.
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racional, e ndo em meras conjecturas de ordem subjetiva”. llustra, ainda, que
‘para a outorga da providéncia de urgéncia bastara que a parte demonstre a
probabilidade da ocorréncia do dano afirmado, ndo sendo necessario que

demonstre, em cogni¢cdo exauriente, essa ocorréncia” .8

Apds tratarmos, ainda que de forma sintética, sobre os requisitos para
concessao das cautelares, entendemos como essencial a compreenséo de
como as cautelares sdo concedidas nos Tribunais de contas, tema que sera

tratado no topico seguinte.

2.4 Os provimentos provisorios no Tribunal de Contas

H& ainda pouca producao doutrinaria sobre os provimentos provisoérios
nas cortes de contas. O que se observa, é que a producdo académica do tema,
tem optado por dois tipos de abordagem, que variam entre a legislativa e a

jurisprudencial.

Na primeira, afirma-se a possibilidade da utilizagdo das cautelares, em
razdo do disposto na Lei Organica do TCU®, que de forma explicita em seu
artigo 44, prevé que:

No inicio ou no curso de qualquer apuracéo, o Tribunal, de oficio ou

a requerimento do Ministério Pablico, determinara, cautelarmente, o

afastamento temporario _do responsavel, se existirem indicios

suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas funcgdes, possa

retardar ou dificultar a realizacdo de auditoria ou inspecéo, causar

novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento. (grifo

Nnosso)

E, do mesmo modo no art. 273 do Regimento Interno da Corte®, também
ha a seguinte previséo:

8 MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de processo civil, volume 4: processo cautelar. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. 2008. p.28.

8 BRASIL. Lei n® 8.443 de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8443.htm>.
Acesso em 13. Jun. 2019.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugdo TCU n° 246 de 30 de novembro de 2011. Altera o
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniéo aprovado pela Resolu¢do TCU n° 155 de 4 de
dezembro de 2002. Disponivel em: < https://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/> Acesso
em 13. Jun. 2019.
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No inicio ou no curso de qualquer apuragédo, o Plenario, de oficio, por
sugestdo de unidade técnica ou de equipe de fiscalizacdo ou a
requerimento do Ministério Publico, determinard, cautelarmente, nos
termos do art. 44 da Lei n® 8.443, de 1992, o afastamento temporario
do responsavel, se existirem indicios suficientes de que,
prosseguindo no exercicio de suas fungdes, possa retardar ou
dificultar a realizacdo de auditoria ou inspecado, causar novos danos

ao erario ou inviabilizar o seu ressarcimento.

Sobre o objeto deste trabalho, a previsdo que ampara a possibilidade de
decretacdo de indisponibilidade de bens, estda no mesmo art. 44, em seu

paragrafo 2°, onde ficou expresso que:

§ 2° Nas mesmas circunstancias do caput deste artigo e do paragrafo

anterior, poderd 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 responséavel, tantos quantos

considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos danos em

apuracéao.(grifo nosso)

E, também no Regimento Interno, a previsdo do art. 274, trouxe a
possibilidade de decretacdo de indisponibilidade de bens:

Art. 274. Nas mesmas circunstancias do artigo anterior, podera o
Plenario, sem prejuizo das medidas previstas nos arts. 270 e 275,
decretar, por prazo ndo superior a um ano, a indisponibilidade de bens
do responsével, tantos quantos considerados bastantes para garantir
0 ressarcimento dos danos em apurac¢ao, nos termos do § 2° do art.
44 da Lei n® 8.443, de 1992.

A primeira observacédo que podemos lancar, especialmente sobre esse
tipo de abordagem legislativa, é que a utilizacdo da interpretacdo gramatical
ndo nos traz clareza suficiente para afirmarmos se a aplicacdo da cautelar de
indisponibilidade de bens atinge inclusive os particulares contratantes com a
administracao publica. A redacao parece-nos apontar aos danos causados por
agente publico, razdo pela qual a primeira interpretacdo seria de que tal

cautelar é direcionada apenas aos agentes publicos.
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A segunda observacdo, € de que ndo nos parece totalmente correto,
embora seja a opcao encontrada em grande parte dos artigos produzidos no
tema, a utilizacdo da nomenclatura cautelar, para classificar a sustacdo de um

ato, procedimento ou contratos impugnados pelo controle externo.

Considerando-se as distingbes doutrinarias entre tutela cautelar e
satisfativa apresentadas, o ato administrativo praticado pelo tribunal de
sustacdo de ato ilegal, representando a satisfacdo de direito coletivo tutelado

pelo processo de contas, ndo se encaixaria como uma espécie de cautelar®..

Outro ponto comum a essa abordagem, € que grande parte dos autores
consultados conferem ao julgamento realizado no MS n° 24.510/DF®?, pelo
plenario da corte, a configuracdo de leading case afirmativo da competéncia
implicita da corte de contas. Considerando a importancia deste julgado
paradigma, faremos no capitulo a seguir (tépico 3) uma breve exposicédo deste
e de outras acdes na qual se discutiu ou ainda se discute a competéncia do
TCU para a edicdo de cautelares, em especial a se a cautelar em espécie
denominada de indisponibilidade de bens abarcaria também os contratantes

com o Estado.

3 DOS PEDIDOS DE ANULACAO DA CONCESSAO DE CAUTELARES NO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - ESTUDO DE CASOS

Conforme explanamos na conclusdao do capitulo anterior, apoés
analisarmos a estrutura organizacional do Tribunal de Contas da Uni&o, sua
localizagéo na estrutura do poder, bem como, de forma breve relembrarmos
importantes conceitos das medidas cautelares, este ponto do trabalho tém por

objetivo realizar uma analise de casos submetidos a Suprema Corte brasileira,

91 SCAPIN, Romano. A Expedicédo de Provimentos provisoérios pelos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: F6rum, 2019. p. 132.

92 STF. MANDADO DE SEGURANCA: MS 24.510/DF. Relatora: Ministra Ellen Gracie. DJ: 04/08/2004,
Tribunal Pleno, Data de Publicacéo: DJ 27/08/2004. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2115148> Acesso em 09 jul. de 2019.
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em que se pediu a anulacao da aplicacdo de medidas cautelares. O objetivo
desta andlise é verificar como o STF tem decido sobre a possibilidade de
concessao de cautelares pelo TCU, e, se tais medidas podem ser impostas aos
particulares, da mesma forma como vem sendo impostas aos agentes publicos.

Vamos aos casos.

3.1 O “Hard Case” MS n° 24.510/DF*®3

O manejo do remédio constitucional desta acao tinha por objeto requerer
a suspensdo de uma medida cautelar aplicada pelo TCU, a qual determinava
a suspensdo de um certame licitatorio que objetivava a contratacdo para a
CODESP (Cia de Docas do Estado de Sao Paulo) de escritérios de advocacia
para acompanhamento de processos nos Tribunais Superiores e 6rgdos
administrativos na Capital Federal, em razado de representacdo derivada da
discordancia de clausulas contratuais, cuja impugnacdo alegava-se sem

resposta até entéo.

Uma das licitantes concorrentes impetrou o mandado de seguranca
alegando direito liquido e certo a imediata retomada do procedimento de
concorréncia, arguindo, entre outros motivos, a auséncia de competéncia do
Tribunal de Contas para conceder medida cautelar, e foi este o ponto da

controversa sobre a qual debrucaram-se os ministros do Supremo.

A autoridade impetrada, nas suas informacdes, em resumo, afirmou que:
a) o processo de licitacdo ndo esta na fase final; b) ocorreram irregularidades
no procedimento de tomada de precos; c¢) a decisdo do TCU foi motivada; d) a
posicdo processual do impetrante, na representacdo que tramita no TCU, com
base na interpretacdo extensiva, € apenas de terceiro interessado,
assemelhada a figura da assisténcia simples; e) o impetrante ndo é parte

legitima para propor a presente acdao, uma vez que tem o direito de licitar, ndo

9 STF. MANDADO DE SEGURANGCA: MS 24.510/DF. Relatora: Ministra Ellen Gracie. DJ: 04/08/2004,
Tribunal Pleno, Data de Publicacéo: DJ 27/08/2004. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2115148> Acesso em 09 jul. de 2019.
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o direito a uma licitagdo especifica maculada por vicios cuja extenséo e efeitos
estao pendentes de julgamento no Tribunal de Contas; f) o TCU tem poder
geral de cautela e € competente para fiscalizar e julgar temas inerentes a
licitacbes e contratos. g) ndo ha direito material do impetrante a ser tutelado e
eventuais prejuizos a CODESP ndo podem justificar danos maiores das
irregularidades indiciarias que motivaram a decisdo da Corte de Contas; h) o
TCU nédo determinou a retencado de qualquer cau¢cdo, mas apenas a suspensao

do certame, até o juizo de mérito.

O parecer da Procuradoria geral da Republica — PGR, foi apresentado
no sentido de ndo dar provimento as alegacdes da impetrante, destacando que
haveria uma competéncia das cortes de constas para exame dos editais de
licitacdo, conforme preceitua o art. 113 da lei n° 8.666/1993°%, o qual converge
com a competéncia constitucional de “assinar prazo para que o 6rgao ou
entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se

verificada a ilegalidade”.%

O parecer ministerial manifestou ainda que:

(...) se as cortes de contas tém legitimidade para determinar que o0s
orgdos ou entidade da Administracdo interessada adotem as medidas
necessarias ao exato cumprimento da lei, com maior propriedade,
possuem legitimidade para a expedicdo de medidas cautelares, como
a ora impugnada, a fim de prevenir a ocorréncia de lesdo ao erario ou

a direito alheio, bem como garantir a efetividade de suas decisdes.

O citado parecer pugnava pelo ndo conhecimento, ou se julgado o

mérito, pela denegacédo da ordem.

% Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta
Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislacéo pertinente, ficando os 6rgaos
interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da
despesa e execucao, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela
previsto. In: BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 DE junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em
13. nov. 2019.

% Conforme art. 71, inciso X, da CF/88. In: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de

1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em 11. Jun. 2019.
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A Relatora do caso, Ministra Ellen Gracie, reconheceu a legitimidade do
impetrante assegurada a todos quantos participem de licitacdo de ver
observada o respeito aos pertinentes procedimentos, assegurado no art. 4° da
lei 8.666/1993%, na sequéncia adotou as razdes do parecer da PGR, como voto

determinando a denegacéo da ordem postulada.

No entanto, houve divergéncia por parte do Ministro Carlos Ayres Britto,
o qual, em voto, afirmou que entendia falecer a corte de contas competéncia

para a sustar a realizacédo de licitagdes administrativas.

Em sintese o Ministro defendeu observancia das disposicdes
constitucionais quanto ao rito de procedimentos a ser seguido pelo TCU,
apontando que o ente, ao verificar eventual ilegalidade deveria assinar prazo
para sua corre¢cdo, obedecendo assim expressamente o disposto no art. 71,
inciso IX %’da CF/88.

Defendeu ainda o ministro divergente que, caso a ilegalidade nao fosse
corrigida, ai sim, poderia sustar a execu¢do o ato impugnado, comunicando
sua decisdo as duas Casas do Congresso Nacional, aplicando-se o disposto
no inciso X%, do mesmo artigo. Ainda na visdo do ministro as consequéncias
da constatacao da ilegalidade também devem seguir a previsdo constitucional
relativa as competéncias dos Tribunais de Contas, qual seja, a de se

determinar a aplicacdo das sancdes previstas em lei, conforme preceitua o art.

9 Art. 42 Todos quantos participem de licitagdo promovida pelos érgédos ou entidades a que se refere o
art. 1° tém direito publico subjetivo a fiel observancia do pertinente procedimento estabelecido nesta
lei, podendo qualquer cidaddo acompanhar o seu desenvolvimento, desde que néo interfira de modo a
perturbar ou impedir a realizacdo dos trabalhos. In: BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 DE junho de 1993.
Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos
da Administracao Pudblica e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em 13. nov. 2019.

97 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: (...) IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade. In: BRASIL.
Constituicdo da  Republica  Federativa  do Brasil de 1988. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 21 nov.
20109.

%8 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: (...) X - sustar, se ndo atendido, a execuc¢do do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal. In: Op. Cit.



42

71, inciso VIII*® da CF/88 e a representacdo ao poder competente para
apuracdo e aplicacdo das penalidades, na forma do inciso XI'%° do mesmo

dispositivo.

O ministro discordante, fez ainda considera¢cdes sobre a sustentacao
oral realizada, afirmando que ndo ser o TCU mero 6rgao auxiliar, mas sim de
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, o qual ndo se fara senao
como o auxilio do TCU, de modo que resta comprovada o prestigio a
participacao desse Tribunal “verdadeiramente tida pela Constituicdo como
inafastavel e imprescindivel, sem dai se deduzir um vinculo de subalternidade

hierarquica”.

O voto divergente causou intensos debates que estdo registrados no
acordao. O primeiro a questionar, Ministro Joaquim Barbosa, indagou ao
Ministro Carlos Ayres Britto se ndo haveria uma contradicdo em seu voto, face
ao reconhecimento do papel do tribunal e a interpretacéo literal da constituicao
gue apregoou, ou entdo se nédo deveria ser declarada a inconstitucionalidade
da lei de licitacbes, em especifico no dispositivo que conferiu ao Tribunal de

Contas a atribuicdo de suspender licitacdes.

O Ministro Ayres respondeu que a lei de licitacdes outorgou o poder para
sustar contratos, no entanto, no mesmo instante houve interpelagao da ministra

Gracie, a qual alertou que o art. 113191 fazia mengdo ha “demais instrumentos

99 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: (...) VIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominac¢des, multa proporcional ao dano causado ao erario. In: op. cit.

100 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: (...) XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades
ou abusos apurados. In: op. cit.

101 Art, 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta
Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislagcéo pertinente, ficando os 6rgéos
interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da
despesa e execucao, nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela
previsto. In: BRASIL. Lei n°® 8.666, de 21 DE junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragcao Publica e da outras
providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em
23. nov. 2019.
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regidos por esta lei”, ou seja, estaria também incluso a suspenséo de editais

de licitagao.

Na sequéncia o Ministro Sepulveda Pertence, questionou “Quer dizer,
ele tem o poder de julgar a representacdo, mas nédo tem o poder cautelar
eventualmente necessario?”, e ainda “denunciada a ilegalidade, ndo tem o
Tribunal o poder implicito de sustar o procedimento administrativo até verificar
a ilegalidade e, consequentemente, determinar a corregao?”, ao passo que
respondeu o Ministro Ayres que: as competéncias constitucionalmente
deferidas ao Tribunal de contas da Unido foram deferidas em numerus clausu,
em numero fechado. E, que entre essas competéncias ndo figura a de

sustentacao de procedimento licitatério.

Ato continuo, também passou a ser questionado pelo Ministro Cesar
Peluso: “Vossa Exceléncia esta propondo aguardar até que seja aplicada a
sancao? Quer esperar a consumacao do ilicito, a apuracado da irregularidade,
para, s entdo, intervir o Tribunal, aplicando as san¢fes quando pode prevenir
o erario?”. Ao que o Ministro respondeu: “Ele ndo tem poder cautelar” e ainda,
“Nao, deve ele assinar prazo”. Assumindo assim a postura de interpretacao
gramatical da constituicdo de que o Tribunal de contas deveria representar ao

Poder Competente.

Apb6s o término dos debates, outros votos foram apresentados. O
primeiro na sequéncia foi o Ministro Cezar Peluso, que pugnou pela denegacéo
da ordem, afirmando que pela aplicacdo dos principios da legalidade e da
moralidade, além da analogia estabelecida com o Poder Jurisdicional, pela
gual entendeu que o TCU teria o dever de prevenir situacdes danosas ao

erario. Usando o bordao “é melhor prevenir do que remediar”.

O Ministro Gilmar Mendes, expressou que a experiéncia da corte nao
permitiria afirmar que a competéncias da corte de contas seria exaustivo. Que
o texto constitucional ndo logra exaurir as questdes de modo que se deve fazer
uma interpretacao sistematica, e que o poder cautelar estaria em uma de suas
competéncias implicitas, razdo pela qual pugnou pela denegacdo da

seguranca.
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Na sequéncia, proferiu voto o Ministro Carlos Velloso, o qual,
igualmente acompanhou a relatora, afirmando que também entendia, pelo

dever de quem julga garantir a eficiéncia decisdo que proferira afinal.

O voto final ficou a cargo do Ministro Celso de Mello, extensamente
fundamentado, iniciou afirmando que o poder cautelar também compde a
esfera de atribui¢cGes institucionais do Tribunal de Constas, pois se acha
instrumentalmente vocacionado a tonar efetivo as multiplas competéncias que

Ihe foram outorgadas pelo texto constitucional.

Que além dos poderes explicitos, tais como enunciados no art. 71 da
Carta Magna, € necessario reconhecer ainda que por implicitude, a titularidade
dos meios destinado a viabilizar a ado¢cédo de medidas cautelares vocacionadas
a conferir real efetividade as delibera¢cdes finais, permitindo assim que se

neutralizem situacdes de lesividade atual ou iminente ao erario publico.

Citou que na doutrina construida pela Suprema Corte americana quando
do julgamento do caso McCulloch vs. Maryland (1819), sustentou-se que "a
outorga de competéncia expressa a determinado Orgdo estatal importa em
deferimento implicito, a esse mesmo 6rgdo, dos meios necessarios a integral

realizacao dos fins que Ihe foram atribuidos."

Utilizando-se dos ensinamentos de Marcelo Caetano (Direito
Constitucional, v. Il, p. 12-13, item n. 9, 1978, Forense), 0 voto expressou que:
“‘Em relagdo aos poderes dos 6rgaos ou das pessoas fisicas ou juridicas,
admite-se, por exemplo, a interpretacdo extensiva, sobretudo pela
determinacdo dos poderes que estejam implicitos noutros expressamente

atribuidos".

Afirmou que se néo fosse a possibilidade de interpretacdo de poderes
implicitos, esvaziar-se-iam, por completo, as atribuicbes constitucionais

conferidas ao Tribunal de Contas da Unido.

Finalizou com uma citagao que denominou de “ligao definitiva” de autoria
de Ruy Barbosa, in: “Comentarios a Constituicao Federal Brasileira”, vol. 1/203-
225, coligidos e ordenados por Homero Pires, 1932, Saraiva, afirmando que
nele ha uma precisa abordagem da teoria dos poderes implicitos:
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Nao séo as Constituicbes enumeracdes das faculdades atribuidas aos
poderes dos Estados. Tracam elas uma figura geral do regime, dos
seus caracteres capitais, enumeram as atribuicdes principais de cada
ramo da soberania nacional e deixam a interpretacao e ao critério de
cada um dos poderes constituidos, no uso dessas funcdes, a escolha
dos meios e instrumentos com que 0s tem de exercer a cada
atribuicdo conferida. A cada um dos 6rgaos da soberania nacional do
nosso regime, corresponde, implicitamente, mas inegavelmente, o
direito ao uso dos meios necesséarios, dos instrumentos
convenientes ao bom desempenho da missao que lhe é conferida. Nos
Estados Unidos, é, desde Marshall, que essa verdade se afirma, nédo
s para 0 nosso regime, mas para todos os regimes. Essa verdade
fundada pelo bom senso é a de que — em se querendo os fins, se hédo
de querer, necessariamente, 0s meios; a de que se conferimos a uma
autoridade uma funcéo, implicitamente |he conferimos os meios
eficazes para exercer essas fungdes. Quer dizer (principio indiscutivel)
que, uma vez conferida uma atribuicdo, nela se consideram
envolvidos todos os meios necessarios para a sua execucao regular.
Este, o principio; esta a regra. Trata-se, portanto, de uma verdade que
se estriba ao mesmo tempo em dois fundamentos inabalaveis,
fundamento da razdo geral, do senso universal, da verdade evidente
em toda a parte — o principio de que a concessao dos fins importa
a concessdo dos meios (...). A questdo, portanto, é saber da
legitimidade quanto ao fim que se tem em mira. Verificada a
legitimidade deste fim, todos os meios que forem apropriados a ele,
todos os meios que a ele forem claramente adaptaveis, todos o0s
meios que ndo forem proibidos pela Constituicdo, implicitamente se
tém concedido ao uso da autoridade a quem se conferiu o poder.

(Grifos do original preservados).

Finalizou o voto acolhendo o parecer ministerial, fundamentando-se no
bindmio utilidade/necessidade, para reconhecer que a tutela cautelar € um
instrumento necessario e compativel como sistema de controle externo, em
cuja concretizacdo o Tribunal de contas desempenha, como protagonista
autbnomo, um dos mais relevantes papéis constitucionais deferidos aos 6rgaos
e as instituicbes estatais, razdo pela qual denegou a ordem acompanhando o

voto da relatora.

A ementa do acoérdéao foi formulada da seguinte maneira:
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PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNACAO. COMPETENCIA
DO TCU. CAUTELARES. CONTRADITORIO. AUSENCIA DE
INSTRUCAO. 1- Os participantes de licitacdo tém direito a fiel
observancia do procedimento estabelecido na lei e podem impugna-
lo administrativa ou judicialmente. Preliminar de ilegitimidade ativa
rejeitada. 2- Inexisténcia de direito liquido e certo. O Tribunal de
Contas da Unido tem competéncia para fiscalizar procedimentos de
licitacdo, determinar suspenséo cautelar (artigos 42 e 113, § 1° e 2°
Lei n° 8.666/93), examinar editais de licitacdo publicados e, nos
termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui legitimidade para
a expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erario e
garantir a efetividade de suas decisfes. 3- A decisdo encontra-se
fundamentada nos documentos acostados aos autos da
Representacédo e na legislacdo aplicavel. 4- Violagéo ao contraditorio

e falta de instrucdo ndo caracterizadas. Denegada a ordem.

O que se percebe da breve exposicdo deste julgamento, é que ficou claro
a partir deste case, a possibilidade de expedicéo de cautelares pelos Tribunais
de Contas, considerando que a Suprema Corte, ao exercer o seu poder de
indagacdo constitucional deve ter presente, sempre, essa técnica logico-
racional, fundada na teoria juridica dos poderes implicitos, para, através dela,
conferir eficacia real ao conteudo e ao exercicio de dada competéncia
constitucional, como a de que ora se cuida, consideradas as atribuicées do
Tribunal de Contas da Unido, como expressamente relacionadas no art. 71 da
Constituicdo da Republica.

Essa compreensdo também voltou a ser confirmada pelo Supremo
Tribunal Federal nos julgamentos do MS 26.094/DF%%?, Rel. Min. DIAS
TOFFOLI, e do MS 26.547-MC/DF!%, Rel. Min. CELSO DE MELLO,

102 STF. MANDADO DE SEGURANCA: MS 26094/DF. Relator: Ministro Dias Tofolli. DJ:
10/02/2011, Data de Publicagéo: 15/02/2011. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25
nov. de 2019.

103 STF. AG. REG. NA MEDIDA CAUTELAR NO MANDADO DE SEGURANCA: MS 26.547
MC-AgR/DF. Relator: Min. CELSO DE MELLO. Tribunal Pleno. DJ 06/06/2007, Data de
Publicacdo: 24/09/2009.
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reafirmando o entendimento da corte da utilizacdo da Teoria dos poderes
implicitos, a qual reconhece que a Alta Corte de Contas dispde dos meios
necessarios a plena concretizacao de suas atribuicdes constitucionais, ainda

qgue nao referidos, explicitamente, no texto da Lei Fundamental.

Ocorre, que embora a ementa tenha expressado 0s objetivos para os
quais se permite a expedicdo de medidas cautelares, quais sejam: “prevenir
lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas decisdes”. Foi justamente da
leitura deste caso que surgiram o0s tracos iniciais que formulam os

qguestionamentos do presente trabalho:

1. E possivel a aplicacéo das cautelares de indisponibilidade de bens
de particulares pelos Tribunais de Contas? E
2. Tal possibilidade violaria os principios constitucionais que regem

o Direito Administrativo Sancionador?

As perguntas demonstraram-se ainda mais relevantes, ao passo de que
na pesquisa primaria realizada, percebeu-se que a questdo ainda ndo havia
sido decidida de forma colegiada pelo Supremo, havendo o deferimento de
algumas liminares em alguns Mandados de Seguranca, ora obrigando o TCU
a suspender as cautelares de indisponibilidade de bens anteriormente
aplicadas, ora mantendo-as. Afinal, a teoria dos poderes implicitos também
ndo seria passivel de alguns refinamentos, especialmente no que tange a

garantia da juridicidade as acfes dos 6rgdos da administracdo publica?

3.2 O Estado do tema na Jurisprudéncia do Supremo - Das acdes
relacionadas a indisponibilidade de bens de particulares contratantes
com o Estado

A busca por estas acdes, mostrou-se relevante para a continuidade da
pesquisa, e, esclarecemos desde ja que em nenhum momento Nnosso objetivo
foi esgotar por completo todas as acdes em tramite do tema, razédo pela qual
na busca de jurisprudéncia realizada com os termos: “TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO e PODER GERAL DE CAUTELA”, localizou-se as ac@es a seguir,
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sobre as quais, passaremos a tecer breves consideracdes, a respeito dos
argumentos de impetracao, respostas dos pedidos de informacao e razdes de
deferimento liminar, tudo com o objetivo de entender o estado da questdo na

doutrina e jurisprudéncia do Supremo.

Outro ponto a esclarecer, é que a busca se restringiu ao Supremo
Tribunal Federal, em razdo da competéncia da corte, e da opcao feita de
recorte necessario compreender a questdo apenas no ambito da Corte de
Contas da Unido, alertamos aos leitores e futuros pesquisadores que héa
possibilidade de expandir, ou até mesmo restringir a pesquisa as cortes
estaduais, sendo que verificamos que nos tribunais Estaduais a uma grande

divergéncia com relacdo ao tema.

3.2.1 Mandado de Seguranca n° 34.357/DF1%4

Sintese do Case: Mandado de Seguranca impetrado por uma das
famosas construtoras mencionadas na Operacao Lava Jato, que se insurgiu
contra o acorddo n° 2.109/2016 do TCU, no qual se determinava a
indisponibilidade cautelar de bens até o limite de R$ 2.104.650.475,86 (dois
bilhGes, cento e quatro milhdes, seiscentos e cinquenta mil, quatrocentos e
setenta e cinco reais e oitenta e seis centavos), valor estimado pelo Tribunal

de Contas como sendo o prejuizo ao eréario.

O Relator, Ministro Marco Aurélio, na decisao liminar, afirmou ja ter se

manifestado em outras ocasides, sobre seu:

(...) ndo reconhecimento a 6rgdo administrativo, como é o Tribunal de
Contas - auxiliar do Congresso Nacional, no controle da
Administracdo Publica -, poder dessa natureza. Percebam: néo se
estd afirmar a auséncia do poder geral de cautela do Tribunal de
Contas, e, sim, que essa atribuicdo possui limites dentro dos quais

nao se encontra ode bloquear, por ato préprio, dotado de auto

104 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga n° 34.357/DF. Impetrante: Construtora
Norberto Odebrecht S/A. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido — TCU. Relator: Min. Marco Aurélio,
Deciséo liminar. 31 ago. 2016. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 22 nov. 2019.
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executoriedade, os bens de particulares contratantes com a

Administracédo Publica.

Citando outros precedentes o Relator Ministro Dias Tofolli, referendou
seu entendimento de que, com fundamento no artigo 71 da Carta da Republica,
ndo ha viabilidade de atuacdo do TCU para proferir sustacdo de contratos.
Relatando ainda que no julgamento do MS n° 24.3791% — Relator Ministro Dias

Tofolli, também assentou descaber sancdo ao particular.

A liminar levou em consideracdo ainda a ocorréncia do denominado
perigo na demora reverso, pois a manutencdo da medida cautelar pode
Sujeitara empresa a uma sentenca de morte civil. Ademais, o relator considerou
que O ressarcimento por eventuais prejuizos causados ao eréario depende da
permanéncia da construtora em atividade, razao pela qual o Ministro deferiu a

liminar.

Em 28 de agosto de 2018 a Turma, ao analisar o pedido, viu por bem
afetar a impetracdo ao Pleno, razdo pela qual, ele encontra-se até a presente

data, pendente de julgamento de mérito.

3.2.2 Mandado de Seguranca n° 34.392/DF0¢

A lide tem relagdo com a Demanda anterior especificada no MS
34.357/DF, inclusive um dos pedidos feitos foi sua distribuicdo e julgamento
por dependéncia a aquela acdo em razdo de conexdo, embora a impetrante
seja outra das famosas construtoras, a ato coator € o mesmo acordao n°
109/2016, assim como o valor do bloqueio determinado pelo TCU: R$
2.104.650.475,86 (dois bilh&es, cento e quatro milhdes, seiscentos e cinquenta

mil, quatrocentos e setenta e cinco reais e oitenta e seis centavos), relativos a

105 STF. MANDADO DE SEGURANGCA: MS 24.379/DF. Relator: Ministro Dias Tofolli. Primeira Turma.
DJ: 22/09/2015, Data de Publicacédo: 16/10/2015. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov.
de 2019.

106 STF. MANDADO DE SEGURANCA: MS 34.392/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. DJ: 16/08/2018,

Data de Publicagdo: 21/08/2018. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov. de 2019.
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salvaguarda do interesse publico durante a apuracao de superfaturamento nos
contratos de implantagdo da Refinaria Abreu e Lima, no Estado de

Pernambuco.

O relator, Ministro Marco Aurélio, utilizou-se exatamente dos mesmos

fundamentos expostos no item anterior para a concesséao da liminar.

E importante destacar que a decretacdo de indisponibilidade de bens
ocorrida no acérdédo do TCU (ato coator), determinou bloqueio da mesma cifra
bilionaria, qual seja do valor total estimado de danos a todos 0s supostos
envolvidos, tanto pessoas fisicas como juridicas, conforme podemos

depreender do item 9.1 do citado acérdédo TCU:

(...) 9.1. Decretar cautelarmente, com fundamento art. 44, 82°, da Lei
n°® 8.443/1992, c/c arts. 273 e 274 do Regimento Interno deste
Tribunal, pelo prazo de 01 (um) ano, a indisponibilidade de bens dos
responsaveis a seguir relacionados, devendo esta medida alcancar
todos os bens considerados necessarios para garantir o integral
ressarcimento dos débitos em apuracdo imputados a cada

responsavel.

O que se observa, é que houve a determinacao de indisponibilidade de
bens, inclusive com bloqueio de contas e ativos financeiros atingindo
individualmente cada um dos interessados no processo, o qué, em tese, daria
uma ordem de bloqueio de mais de vinte e quatro bilh6es de reais somando-
se todas as pessoas citadas, valor este muito acima do total dos contratos em
apuracado, que é de aproximadamente quatro bilh6es e meio de reais, ou seja,
0 bloqueio determinou, quase cinco vezes o valor total do contrato executado.
Razdo pela qual, em nossa opinido o Ministro foi assertivo na decisdo de

concessdo da medida de seguranca.

Sob o nosso ponto de vista contribuiram com o deferimento da liminar,
uma possivel inexisténcia, no caso concreto, dos requisitos legais exigidos
para a sua adocdo, considerando que nos termos do 82° do art. 44, a
decretacdo da indisponibilidade de bens poderia se dar “Nas mesmas

circunstancias do caput deste artigo e do paragrafo anterior”.
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A redacdo trazida ao caput do art. 44 condiciona as medidas nele
previstas a existéncia de “indicios suficientes de que, prosseguindo no
exercicio de suas funcgdes, possa retardar ou dificultar a realizacdo de auditoria
ou inspecdo, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu

ressarcimento”.

Portanto, para que haja a decretacdo de indisponibilidade exige-se que
haja indicios suficientes de que o0 prosseguimento do responsavel em suas
funcdes poderd acarretar (a) retardamento ou criacdo de dificuldades na
realizacdo de auditoria ou inspecado; (b) novos danos ao Erario ou (c) a

inviabilizacdo de eventual ressarcimento.

A andlise deste acérddo, assim como do ato coator, ndo nos permite
concluir pela presenca de tais requisitos no caso concreto. Alias, em todos os
cases analisados abaixo, nenhum deles ha perigo concreto, a decisdo do TCU,
objetiva viabilizar a reparacdo ao erario, acautelando-se ao desfazimento de

bens por parte dos investigados.

Ou seja, as medidas foram tomadas em momento processual no qual ndo seria

possivel apurar a exata extensdo da responsabilidade de cada envolvido.

Em alguns casos o acérdao do TCU limitou-se a indicar que “ha de se verificar
eventuais iniciativas para desfazimento patrimonial pelos responsaveis com o
intuito de obstar o ressarcimento aos cofres publicos, situacdo em que, caso
confirmada, justifica que o Tribunal tome todas as providéncias cabiveis para
assegurar a maior compensacao possivel dos prejuizos identificados”,
afirmando assim que o periculum in mora estaria “implicito, em vista da

magnitude do débito a ser imputado aos responsaveis”.

Enfim, o processo aguarda encaminhamento ao plenario para julgamento

do mérito, sendo que o debate certamente trard preciosas licdes.



52

3.2.3 Mandado de Seguranca n° 35.506/DF'%” e Mandado de Seguranga n®
35.920/DF18

O Ato coator de ambos os casos é o0 acordao TCU N°2.014/2017, o qual
determinou a indisponibilidade cautelar, pelo prazo de um ano, de ativos no
montante equivalente a R$ 653.058.328,50 (seiscentos e cinquenta e trés
milhdes, cinquenta e oito mil trezentos e vinte e oito reais), de cada uma das
impetrantes, bem como decretada a desconsideracdo de suas personalidades

juridicas.

Observa-se que no processo de TC - Tomada de Contas Especial n°
034.902/2015-5, destinado a quantificacdo e apuracdo final de
responsabilidade do contrato havido entre a Petréleo Brasileiro S.A. e 0o
Consoércio TUC Construcdes, para o desenvolvimento de plantas de Utilidade
do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro — COMPERJ, na qual as
impetrantes participaram como uma das consorciadas na execucdo de
servigos, ocorreu que outras empresas do consoércio admitiram irregularidades,
participando de acordos de leniéncia, fato que levou, supostamente sem
provas do envolvimento das impetrantes, a responsabilizacdo destas fundada

em simples solidariedade entre todos os membros do consoércio.

O Relator, na analise da liminar, citou os precedentes MS n° 34.357 e
MS n° 34.392, arguindo novamente ndo reconhecer a um o6rgao administrativo
possibilidade de aplicacdo de cautelares de indisponibilidade de bens a

particulares contratantes com o Estado, ressaltando que a Lei Organica do

107 STF. MC MANDADO DE SEGURANCA: MS 35.506/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. DJ:
08/02/2018, Data de Publicagdo: 09/02/2018. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov. de
20109.

108 STF. MC MANDADO DE SEGURANCA: MS 35.920/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. DJ:
26/09/2018, Data de Publicagao: 02/10/2018. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov. de
20109.
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TCU, objetivou, na 6ética do relator, punir o agente publico, ndo abarcando o

particular.

Referendou os mesmos argumentos esposados no deferimento das
liminares nos Mandados de Seguranca citados resolveu por deferir a liminar,
permitindo ao impetrante a livre movimentagcdo de bens e suspensao da

determinacéo atinente ao levantamento da propria personalidade juridica.

A liminar foi agravada pela Unido e encontra-se pendente até a presente

data o julgamento do agravo e do mérito.

Os julgados acima demonstram a posicdo do Ministro Marco Aurélio,
posicdo ainda isolada no Supremo, de que nao é possivel a concessao de
Medidas Cautelares nos processos de Tomada de Contas Especiais do TCU,
atingindo patriménio de particulares, em razdo da auséncia de legalidade para
a pratica do ato, o qual, segundo a posicdo defendida nas decisdes
colacionadas, nao estdo na Orbita de competéncia do TCU. Na busca de um
contraponto a pesquisa também se debrucou sobre as manifestacbes
favoraveis a concessdo da cautelar contra particulares contratantes com o
Estado, de modo que, julgamos também importante trazer algumas destas
decisdes para compreensdo das razbGes que a justificariam, o que sera

realizado no topico a seguir.

3.2.4 Mandado de Seguranca n° 34.233/DF1%®

Este Mandado de Seguranca, apesar de ser 0 Unico no qual o impetrante
€ pessoa fisica, foi incluido no recorte da pesquisa, pois serve minimamente
de norte para tratar de uma das possiveis limitacbes da medida cautelar de
indisponibilidade de bens aplicada pelo TCU, qual seja, a ndo renovacao desta

em prazo superior a um ano.

109 STF. AGR-SEGUNDO EM MANDADO DE SEGURANGCA: AGR-SEGUNDO MS 34.233/DF. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. DJ: 25/05/2018, Data de Publicacdo: 20/06/2018. Disponivel em: <

www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov. de 2019.
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O caso, foi a segunda tentativa do impetrante, que ocupou cargo de
direcdo da Petrobras, de ver seus bens desbloqueados. O novo pedido
fundamenta-se em suposta inércia do TCU em finalizar o processo, mantendo
assim os bens bloqueados a mais de dois anos. Verifica-se que a nova cautelar
adotada no ato coator emanado pelo TCU, utilizou como fundamento para
renovacado: “novos fatos observados nos autos e medidas protelatérias

processuais adotadas pelos deferentes”™19,

Assim, sustentou o impetrante, em sintese, que o Tribunal de Contas da
Unido ndo teria expressado amparo legal para fundamentar a sua decisao
de renovar por mais um ano a indisponibilidade de bens do requerente. Aduziu,
ainda, que o art. 44, 8§ 2° da Lei Orgéanica do TCU (Lei 8.443/92) limita
expressamente o blogueio de bens a prazo nao superior a um ano. Assim,
sustenta que a renovacgao, por mais um ano, da indisponibilidade de bens do
impetrante constitui feito ilicito. Argumenta-se, também, que néo existe suporte
fatico-probatorio para endossar essa renovacao do bloqueio cautelar de bens
e que o acérddo do TCU violou seus direitos ao duplo grau de jurisdicdo e a

razoavel duracdo do processo.

Assim, pediu liminarmente, o desbloqueio parcial de seus bens, para
fins de retiradas mensais no valor de R$10.000,00 (dez mil reais) e, no mérito,
requer a anulacdo do ato coator, emitindo-se ordem de desbloqueio dos

bens constritos cautelarmente pelo TCU.

Na primeira decisdo liminar da lavra do Ministro Gilmar Mendes, o
Relator negou o pedido liminar, afirmando a ocorréncia de fato superveniente
no curso do processo, derivado de relatério do TCU, amplamente divulgado
pela midia, o qual indicou superfaturamento de R$ 2,1 bilhdes em dois grandes
grupos de contratos de obras da refinaria Abreu e Lima. Diante dessa
irregularidade, a Corte determinou cautelarmente o bloqueio de bens de 4
empresas e 8 pessoas, inclusive o impetrante (vide item 9.1 do Acérdéao
2.109/2016 do Plenario). Esse fato superveniente tornaria inécua eventual
concessado de medida liminar neste processo, uma vez que a determinacéo de

indisponibilidade de bens do impetrante permaneceria higida, agora por um

110 Decisao expressa no Agravo aos Embargos de Declaracéao processo TC 005.406/2013-7.
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novo motivo diverso do primeiro, estando ausente, segundo ele o periculum in

mora.

No entanto, menos de trinta dias da primeira decisdo, o Ministro reviu a
mesma, argumentou que, embora haja possibilidade da decretacdo cautelar
da medida de indisponibilidade de bens pelo Tribunal de Contas da Unido
dispbe de autorizacdo legal expressa (art. 44, 8 2° da Lei 8.443/92), como
forma de prover o 6rgédo de instrumentos garantidores da prépria utilidade de
suas deliberacbes finais, essa autorizacdo encontra limites. A mesma

legislacdo que autoriza, limita sua aplicacdo a prazo maximo de um ano.

Assim, entendeu o ministro que:

(...)nem lei, tampouco o RI/TCU, facultaram a Corte de Contas a
possibilidade de renovacdo da medida constritiva com fundamento
nos mesmos fatos. Pelo contrario, observo que o diploma legal foi
peremptério ao afirmar que o bloqueio dos bens se daria por prazo
ndo superior a um ano. Isso porque inexiste ressalva quanto a
possibilidade de prorrogacdo ou renovacdo da medida cautelar de
indisponibilidade, tendo em vista que se trata de ato estatal danoso a
livre disposicao do patriménio de qualquer cidaddo, o qual atinge
0 nacleo essencial do direito a propriedade (art. 52, XXIl e LIV, da
CF).Nao custa enaltecer que o direito de propriedade envolve
as faculdades de dispor, gozar, usufruir e reaver o bem objeto de seu
dominio. Qualquer medida restritiva desse direito fundamental deve
se ater a interpretacdo restritiva, ja que atinge nucleo essencial

da protecéo constitucional.

Prevaleceria assim o Direito ao uso e gozo da propriedade, sendo que
as decisdes administrativas, devem ser observadas em carater restritivo.
Outros dois trechos da decisdo merecem especial destaque, pelas preciosas

licbes com que a excepcionalidade deveré ser tratada:

(...) ndo se pode esquecer que as decisfes proferidas pelo Tribunal
de Contas possuem natureza eminentemente administrativa, ja que o
orgdo é desprovido de caréter jurisdicional. Assim, apesar de
entender que é legitima a imposi¢cdo da medida constritiva pela Corte
de Contas, é necessario que se ressalte a natureza excepcional da
cautelar, que deve ser utilizada de acordo com os preceitos legais e

constitucionais, ndo sendo razoavel que perdure por tempo



56

indeterminado. Assim, hé& higidez constitucional na limitacéo
temporaria do direito de propriedade, contanto que tal restricdo
ndo ultrapasse o lapso temporal taxativamente descrito na
legislacdo, cuja interpretacdo deve ser restrita, de sorte a nao

permitir sua prorrogacdo pelos mesmos fundamentos.

(...) Nesse momento, tal medida pode ser implementada no &mbito do
Poder Judiciario sem que se observe nenhuma violacdo ao nucleo
essencial do direito de propriedade, mormente porque a renovagao no
ambito administrativo envolve atribuicdo do préprio TCU, que nao
findou o processo administrativo no intersticio legal correlato a
indisponibilidade. Os principios da eficiéncia (art. 37, caput, da CF) e
da razoavel duracdo do processo (art. 5°, LXXVIIl, da CF) séo
considerados regras matrizes do Estado democrético de Direito — os
guais se aplicam a administragao publica, incluindo o TCU — e devem
nortear a celeridade do julgamento de processos administrativos que
restrinjam o a&mago de protecdo dos direitos fundamentais, mais
notadamente aqueles que possuem prazo de vigéncia maxima

prevista em lei.

Com base nestes argumentos, o que se percebe, é a construcao de um
primeiro limite ao direito administrativo sancionador manejado pelo TCU,
através de medidas cautelares, no qual, sopesada o dever de eficiéncia e
razoavel duracdo do processo e o direito de propriedade, prevaleceu este
altimo, com a ressalva de que na 6tica do julgador, seria possivel a decretacéo
de renovacdo da cautelar, se acaso tivesse sido expedido por ente do
judiciério.

Com estes fundamentos, em uma segunda decisdo liminar, o Ministro
Gilmar Mendes decidiu por conceder a Seguranga e determinar o desbloqueio
de bens do impetrante, em razao de ter passado lapso temporal acima do
previsto em lei, como tempo limite a cautelar pelo TCU.

Da decisdo se interpds agravo Regimental, e a Segunda Turma do
Supremo no julgamento deste, por maioria de votos, manteve o deferimento da
liminar. O voto do Ministro Gilmar Mendes pelo deferimento, foi acompanhado

pelos Ministros Edson Fachin e Ricardo Lewandowski.
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Também é importante dar destaque aos votos divergentes acompanhado
de relatoria do Ministro Dias Tofolli e acompanhado pelo Ministro Celso de
Mello, os quais opinaram que o Poder Geral de Cautela, ndo pode encontrar
obstaculos a sua efetivacdo e que quando houver observancia aos principios
da motivacdo, da adequacdo e da razoabilidade, é considerada legitima a
prorrogacéo da cautelar pelo TCU.

Por fim, a PGR manifestou seu ndo interesse na apresentacao de novos

recursos, tendo transito em julgado a decisao.

O placar apertado, e a fundamentacéo contraria invocando a supremacia
do interesse publico, sem qualquer limitacdo, podem demonstrar que os limites
as cautelares, como o que se fez observar no presente caso, dificilmente seréo

vislumbrados novamente.

Os préximos casos, demonstram o entendimento da Suprema Corte, de
permitir a utilizagcdo da medida Cautelar de indisponibilidade de bens a

empresas contraentes com o Estado. Vamos a eles:

3.2.5 Mandado de Seguranca n° 34.738/DF*!!

Este Mandado de Seguranca, foi impetrado com o objetivo de efetuar a
anulacdo de um julgamento preliminar do Tribunal de Contas da Uni&o, que
resultou na decretacdo de indisponibilidade de bens da impetrante no valor de

aproximadamente R$ 567 (quinhentos e sessenta e sete milhdes de reais).

A impetrante é uma sociedade administradora de fundos de
investimentos, responsavel pela gestdo dos fundos de Pensao dos Correios, a
qual foi acusada de ma-gestédo dos ativos, resultando no processo de tomada
de contas especial e na medida cautelar narrada antes mesmo da atuacao dos

processos individuas e da efetiva apuracao das responsabilidades.

11 STF. LIMINAR EM MANDADO DE SEGURANGCA: MS 34.738/DF. Relator: Ministro Roberto Barroso.
DJ: 11/04/2017, Data de Publicagdo: 19/04/2017. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov.
de 2019.
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O Ministro Roberto Barroso, esclareceu em seu voto que vé legitimidade
para o TCU fiscalizar sociedades da espécie da impetrante, as quais, apesar
de particulares, administraram fundo de investimento que tinha por cotista
exclusivo o fundo de pensao Postalis, e, para a efetivacdo dessa fiscalizacédo
poderia inclusive aplicar medidas cautelares. No entanto, entendeu que no
caso concreto, a medida cautelar seria desprovida de razoabilidade.

Observou o0 ministro que o acé6rddo do TCU que decretou a

indisponibilidade de bens da impetrante, determinou:

“a autuacado de processos apartados de tomada de contas especial
para apurar, individualmente, as irregularidades mencionadas nos
topicos I, I, IV e V do voto que fundamenta a presente decisao,
autorizando, desde logo, a anexacdo, por cOpia, de toda
documentacdo necessaria a instrucdo desses processos, bem como
a realizacao da citacdo dos seguintes responsaveis (...)” (doc.56, fl.
150).

Razéo pela qual, o Ministro argumentou que vislumbrou que a apuracao
de responsabilidade da impetrante se apresenta ainda num estagio bastante
incipiente, ndo lhe tendo sido concedida até esse momento sequer a
oportunidade de se manifestar sobre a apuracdo do TCU. O tema, por outro
lado, é bastante complexo, envolvendo intrincada analise sobre o
(des)cumprimento das obrigagdes contratuais assumidas pela impetrante

frente ao Postalis.

Nesse contexto, entendeu por ser desproporcional a decretacdo, de
modo tdo antecipado, preenchido assim o periculum in mora, por considerar
ainda que o bloqueio da quantia requerida pelo TCU, certamente prejudica o

funcionamento regular das atividades da impetrante.

Alertou ao fim de que caso a impetrante realiza-se grandes
movimentagdes financeiras ou patrimoniais vultuosos, certamente a deciséo
de deferimento da liminar poderia ser revista. O Processo ainda néo teve seu

julgamento de mérito concluido.

O que se conclui até entdo do julgado citado, é que outro limite comeca

a transparecer, qual seja, de que as cautelares ndo fazem sentido em processo
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tao inicial, no qual sequer ha qualquer individualizacdo das condutas e citacdo
ou manifestacao dos acusados.

3.2.6 Mandado de Seguranca n° 34.793/DF?

O Ministro Edson Fachin, no julgamento do MS 34.793/DF, também
esbocou um outro possivel limite a edicdo das medidas cautelares pelo
Tribunal de Contas da Uni&o, o que ocorreu no julgamento liminar do mandado
de Seguranca impetrado por uma empresa de engenharia em Recuperacéo
Judicial, com o objetivo de invalidar o acérddo do TCU no processo TC n°
009.834/2010-9, o qual destinava-se a analisar supostos desvios nos contratos
firmados para a execucdo das unidades que compbe o Nucleo de
processamento de Oleo bruto da refinaria do complexo petroquimico do Rio de
Janeiro - COMPERJ.

Argumentou o impetrante que o Tribunal teria ingeréncia apenas para a
decretacdo de cautelares que afetassem o patriménio de gestores publicos, e
que somente o judiciario teria legitimacdo para a decretacdo destas medidas a
particulares. Ainda, sustentou que ndo ha motivacdo individualizada para
justificar a conduta extrema decretada, sem qualquer oitiva da parte. E que, se
encontra em recuperacao judicial, razdo pela qual a competéncia exclusiva
para decretar medida cautelar é do juizo falimentar, nos termos do art.6°, §3°
da Lei 11.101/2005.

O ministro Fachin, esclareceu em seu julgamento que a alegacao de que
o Tribunal de Contas da Unido ndo detém competéncia para decretar
cautelarmente, inaudita altera pars, a indisponibilidade de bens suficientes

para garantir o ressarcimento do erario, porque o artigo 44 da lei n® 8.443/1992

112 STF. MC EM MANDADO DE SEGURANCA: MS 34.793/DF. Relator: Ministro Edson Fachin. DJ:
29/06/2017, Data de Publicagdo: 31/07/2017. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov. de
20109.
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dirigir-se-ia somente aos responsaveis pelo dinheiro publico, e nédo aos
particulares, de que o STF ja assentara em julgados anteriores a plena
possibilidade de que a Corte de Contas, no cumprimento de seu mister
constitucional, possui competéncia para decretar a indisponibilidade de bens,
diante de circunstancias graves e que se justifiquem pela necessidade de
protecao efetiva ao patrimdnio publico.

Destacou decisdo da Ministra Rosa Weber, quando da decisdo de
concesséo parcial da medida liminar nos autos de MS n° 34.446'13, argumentou
que:

“o fator preponderante, sob a o6tica constitucional, para definir a
sujeicdo de determinada pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada,
a atividade fiscalizatéria do TCU, diz com a origem dos recursos por

ela utilizados, arrecadados, gerenciados ou administrados (art. 70,

paragrafo unico, da Magna Carta)”.

Logo, destacou depreender da analise do rol constitucional, previsto no
art. 70, no qual se descreve as atribuicdes do Tribunal de Contas da Uniéao, ser
claramente perceptivel que também se enquadram como responsaveis pela
aplicacdo dos recursos publicos os particulares que contratem com a
Administracdo, e que a possiblidade de edicdo de medida cautelar se
coadunaria com a disposicao da redacéo do artigo 44, 82°, da lei n® 8.443/1992,
e, dispondo o proprio texto constitucional acerca daqueles que podem ter
contas e mesmo condutas averiguadas pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
razdo pela qual ndo vislumbrou nas normas citadas qualquer discrimen que
permita a conclusao pela impossibilidade de decretar-se a medida cautelar de
indisponibilidade de bens em face de empresa particular, que ao contratar com

a Administragao, viu seu contrato submetido a auditoria que detectou fortes

indicios de sobrepreco e fraude a licitacao.

113 STF. MC EM MANDADO DE SEGURANGCA: MS 34.446/DF. Relator: Ministra Rosa Weber. DJ:
22/11/2016, Data de Publicagdo: 25/11/2016. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov. de
20109.
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Destacou o Ministro como sendo, graves os fatos sob afericdo da Corte
de Contas, que detectou a ocorréncia de sobrepreco de R$ 104.388.883,35
(cento e quatro milhdes, trezentos e oitenta e oito mil, oitocentos e oitenta e
trés reais e trinta e cinco centavos) no contrato firmado pela ora Impetrante,
aléem de dendncias envolvendo pagamento de propina e informacdes
privilegiadas para vencer o procedimento licitatorio, e que a a gravidade do
dano eventualmente causado a Petrobras, e portanto ao erario, além da
possibilidade de violacdo de diversos principios constitucionais, possibilitariam
a justificacdo suficiente, ao menos nessa fase processual, da adocdo da
medida cautelar de indisponibilidade de bens por parte do Tribunal de Contas
da Unido, a qual, embora excepcional, parece-se adequar-se a busca da
satisfacdo do dano causado ao patriménio publico, caso confirmada pela Corte

sua efetiva ocorréncia.

Outro ponto de destaque no julgamento diz respeito ao entendimento do
Ministro sobre a ndo necessidade de que se evidencie, de plano, a dissipacao
do patrimbnio da pessoa fisica ou juridica para a decretacdo cautelar da
indisponibilidade dos bens. Para corroborar o entendimento, citou novamente

trecho da decisdo da Min. Rosa Weber, no ja citado MS 34.446114:

“Corrobora esse raciocinio a compreensdo de que o risco de
inviabilizac&o do ressarcimento ao erério, insito a previsédo do art. 44,
§ 2° da Lei 8.443/1992, ndo exige prova de que a pessoa sob
fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido esteja efetivamente

praticando atos de desbaratamento patrimonial.

Exigir prova nesse sentido esvaziaria a medida em tela, pois, até a
colheita de elementos comprobatérios da pratica de atos de
dissipacdo do patrimdnio, este ja estaria parcial ou totalmente
comprometido, de molde a prejudicar a consecucdo do objetivo do
dispositivo em comento, qual seja, o de preservar a utilidade de

futuros pronunciamentos do TCU.”

Assim, rejeitou os dois primeiros argumentos do Impetrante.

114 0p. cit.
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No entanto, reconheceu o Ministro que o presente caso a impetrante
apresentou uma peculiaridade, que inibe a atuacdo direta do Tribunal de
Contas da Unido, na imposicdo de medida constritiva do patriménio da
Impetrante. Qual seja, o singular fato de que desde outubro de 2015, estar
homologado o Plano de Recuperacao Judicial da empresa, nos termos da Lei
n° 11.101/2005, sendo o juizo da faléncia, responsavel pelo acompanhamento
do cumprimento do Plano, é o0 juizo competente para resolver questdes
referentes ao patriménio da empresa recuperanda, conforme se depreende de
leitura do artigo 6° da Lei n® 11.101/20055.

Em que pese a ordem emanada do Tribunal de Contas possuir natureza
administrativa, e nao judicial, em sentido estrito, a medida cautelar aplicada
representou uma restricdo ao uso e disposicdo dos bens da empresa, bens
esses que estdo, no momento, vinculados ao cumprimento do Plano de

Recuperacédo Judicial.

Razéo pela qual, entendeu o Ministro que, por se encontrar a Impetrante
em recuperacao judicial, ha necessidade de apreciacao judicial do pleito para
a indisponibilidade dos bens da empresa, afericdo essa a ser realizada pelo
juizo responsavel pelo acompanhamento do cumprimento do Plano, ndo se
admitindo que outro Juizo, além daquele detentor da competéncia para
acompanhamento do cumprimento do Plano de Recuperacado Judicial, possa,
promover medidas constritivas do patriménio de empresa submetida ao regime
da recuperacdao judicial, ndo parece légico que o Tribunal de Contas possa
impor e executar medida semelhante, colocando em risco a solvéncia da
empresa e abrindo a possibilidade de convolagcdo da recuperacéao judicial em
faléncia, diante da impossibilidade de saneamento da saude financeira da
pessoa juridica, além de estabelecer privilégio a crédito em eventual

detrimento do rol previsto pela legislagéo.

115 Art. 6° A decretacdo da faléncia ou o deferimento do processamento da recuperacdo judicial
suspende o curso da prescricdo e de todas as acfes e execucdes em face do devedor, inclusive
aquelas dos credores particulares do sdcio solidario. In: BRASIL. Lei n°® 11.101, de 9 de fevereiro de
2005. Regula a recuperacdo judicial, a extrajudicial e a faléncia do empresario e da sociedade
empresaria. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-
2006/2005/Lei/L11101.htm>. Acesso em 26 nov. 2019.
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Por estas razbes concedeu parcialmente a medida liminar pleiteada,
suspendendo em parte a eficicia do ato coator atacado (Acérdao n° 632/2017),
e determinar ao Tribunal de Contas da Unido que, pretendendo efetivar a
medida cautelar de indisponibilidade de bens em face da Impetrante, requisite
a Advocacia-Geral da Unido que formule o pedido perante a 22 Vara de
Faléncias e Recuperag¢des Judiciais do Foro Central Civel da Comarca de Séao
Paulo, competente para apreciar medidas de constricdo patrimonial contra a

empresa em recuperacao judicial.

Assim, nova limitagcdo a edicdo das cautelares foi ventilada pela citada
decisao liminar no Supremo, qual seja, a impossibilidade de edicdo de cautelar

contra empresas que estejam em recuperacao judicial.

3.2.7 Mandado de Seguranca n° 35.623/DF16

O Ministro Gilmar Mendes, no presente caso, reafirmou seu
entendimento de que h& competéncia do Supremo para a edicdo de medidas
Cautelares contra particulares contratantes com o Estado.

O impetrante, também objetivava a anulacédo de decisdo cautelar do TCU
que indisponibilizou bens enquanto pessoa fisica, responsavel pela assinatura
dos instrumentos contratuais celebrados com o Estado, na época em que
exerceu o cargo de Diretor de uma Construtora. A indisponibilidade de bens
atingiu a esfera de R$ 37.396.525,97 (trinta e sete milhdes, trezentos e noventa

e seis mil quinhentos e vinte e cinco reais e noventa e sete centavos).

Gilmar Mendes citou o entendimento derivado da interpretacdo conjunta
dos art. 70 da CF c/c art. 16 §2° da Lei organica do TCU, destacando inclusive

precedentes da corte onde restou decidido que competiria a corte de contas

116 STF. MANDADO DE SEGURANCA: MS 35.623/DF. Relator: Ministro Gilmar Mendes. DJ:
08/03/2019, Data de Publicagéo: 12/03/2019. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov. de
20109.
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fixar a responsabilidade solidaria do agente publico que praticou o ato irregular
e do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do mesmo
ato, de qualguer modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado,
afirmando que, é franqueado ao TCU, na fiscaliza¢cédo de contratos, ao proceder
a tomada de contas especial, aplicar sancéo a “terceiro que, como contratante
ou parte interessada na pratica do mesmo ato, de qualquer modo haja

concorrido para o cometimento do dano apurado”.

Por estas razdes, entendeu o Ministro que ndo |Ihe parece razoéavel
excluir da incidéncia das medidas cautelares impostas pelo TCU os
particulares que possam ter causado prejuizo ao erario. Assim, 0 que deve
determinar a sujeicao de pessoa fisica ou juridica a atividade fiscalizatéria da
Corte de Contas € a origem dos recursos por ela utilizados. Corrobora esse
entendimento o disposto no art. 5° (inciso IlI) da Lei do TCU, regra matriz
interpretativa, o qual dispfe que a jurisdicdo da Corte de Contas abrange, entre
outros, todos aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra

irregularidade de que resulte em danos ao erario.

Assim, entendeu que os particulares que contratem com a Administracao
também se enquadram como sendo “responsaveis pela aplicacado dos recursos
publicos”. No caso concreto, o TCU havia assentado na decisdo cautelar que
haveria indicios da participacao do impetrante em esquema fraudulento. E que,
apesar de nao ter sido ele o responsavel pela assinatura do contrato, toda a
formalizacdo e negociacdo do esquema que acarretou o superfaturamento da
obra, teria ocorrido sob suas ordens e comando, na condi¢cédo de diretor-geral

da construtora.

Por estas razdes, em sendo admitida a legitimidade passiva de
particulares nos processos de controle externo, deve ser admitida, de igual
forma, sua sujeicdo as medidas cautelares que busquem preservar a

efetividade do processo final.

*k*

Em vias de conclusdo deste capitulo, o que podemos destacar da
pesquisa feita, € que ainda nos parece bastante recente a posi¢cdo do Supremo
Tribunal Federal de ndo permitir a utilizacdo das Medidas Cautelares pelo
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Tribunal de Contas da Unido, considerando que as posi¢cdes majoritarias
vislumbram tal possibilidade fundamentada nas teorias dos poderes implicitos
e na Supremacia do Interesse publico. No entanto, o objeto de pesquisa ainda
ndo restou satisfeito, posto que nao encontramos ainda um julgamento
colegiado pelo Supremo Tribunal Federal que de fato enfrente supostas
violagbes ao direito fundamental a propriedade e ao exercicio das atividades

econdmicas, 0s quais perecem quando ocorrem a decretacdo das cautelares.

Outro ponto que ndo ha manifestacdo € a forma como estas cautelares
vem sendo aplicadas, contra todos, em valores que superam em muito o
previsto para indenizagcdo, aplicando-se restricbes milionarias, sem qualquer
sopesamento ou analise do préprio patriménio do individuo, e por vezes

acompanhada de quebra da personalidade juridica.

Sem duvida que se reconhece a importancia das acées do Tribunal de
Contas, que tem a missao de resgatar, ou, a0 menos tentar resgatar ao
patriménio publico tdo dilapidado por inUmeros casos de corrupcdo, e reaver
ao menos migalhas do que nos foi suprimido. No entanto, ndo é surpresa notar
gue esta pesquisa nao encontrou sequer uma medida cautelar que fosse

incidente sobre patrimdnio de partidos politicos, ou dos grandes politicos.

Parece que a nova “caca as bruxas” tém mirado os funcionarios publicos
e em especial a iniciativa privada e, se esquecido de quem foi o orquestrador
de todo o esquema, conforme ja comprovado nos julgamentos da operacao

lava-jato.t’

Dadas essas breves consideracdes, temos que demonstrar algumas
razdes pelas quais o Supremo ainda precisa se manifestar de forma expressa
sobre as causas que de fato impecam a aplicacédo das cautelares ao particular,
impondo limites sobre o uso desses instrumentos. E sobre isso que

explanaremos no ultimo capitulo que segue.

117 Sobre o tema, recomendamos a leitura do artigo publicado pelo G1, no qual se vé as conexdes da
Lava Jato. In: G1. CONEXOES DA LAVA JATO - Lista retne informagdes sobre todos os réus da Lava
Jato e suas conexdes nos processos. Publicado em: 17/11/2015, atualizado em 11/01/2019.
<http://especiais.g1.globo.com/politica/2015/lava-jato/conexoes-da-lava-
jato/?_ga=2.35996900.550005310.1574636351-2013583930.1562804748>. Acesso em: 28/11/2019.
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4 LIMITACOES A APLICACAO DAS MEDIDAS CAUTELARES DE
INDISPONIBILIDADE DE BENS PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
CONTRA PARTICULARES CONTRATANTES COM O ESTADO

Caracteristica comum ressaltada em varios dos julgados analisados no
capitulo trés, diz respeito ao reconhecimento da natureza juridica das decisfes
emanadas pelos Tribunais de Contas, reconhecido pelo Supremo como
decisbes administrativas, conforme destaque do trecho a seguir: “...) ndo se
pode esquecer que as decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas possuem
natureza eminentemente administrativa, ja que o 6rgao é desprovido de carater

jurisdicional .8

Um primeiro ponto de observacao verificado na pesquisa, é de que o
Supremo Tribunal Federal, ndo parece ter analisado ainda, sob a 6tica de validade
dos atos administrativos, se as decisbes cautelares que restringem o patrimonio
privado de empresas contratantes com o Estado, atende a todos os requisitos de

validade do ato administrativo.

Os autores Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Romeu Felipe Bacellar Filho, Ricardo
Marcondes Martins, em recente obra que trata do tema dizem que para realizarmos a
conceituacao de ato administrativo, € necessario pressupor a conceituacao da funcéo
administrativa. Esta pressupde a conceituacdo de funcao publica, que, por sua vez,
pressupde a conceituacdo de interesse publico. Os autores citados conceituam o

interesse publico da seguinte forma:

“Isoladamente considerado, o particular possui interesses préprios, privados
— eis a dimenséo privada do interesse privado —; considerado enquanto
participe de uma sociedade, possui interesses publicos — eis a dimensao
publica do interesse privado. Os interesses publicos também sao interesses
privados, mas qualificados por sua “dimens&o publica’. Ocorre que se for

deixado ao seu livre-arbitrio, o particular tem a tendéncia de desprezar o

118 STF. AGR-SEGUNDO EM MANDADO DE SEGURANCA: AGR-SEGUNDO MS 34.233/DF.
Relator: Ministro Gilmar Mendes. DJ: 25/05/2018, Data de Publicacdo: 20/06/2018. Disponivel

em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov. de 2019.
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interesse publico. Em economia se diz que o particular tende a posicionar-se
como um carona (free-rider): se puder ndo pagar tributos, ele ndo os paga na
expectativa de que outros o facam. Dessa forma, ele tera mais dinheiro para
gastar com seus préprios interesses e, simultaneamente, tera os beneficios
decorrentes das obras e atividades publicas, custeadas com 0s impostos
pagos pelos demais. Evidentemente, se todos agirem assim, o interesse
publico deixa de ser adequadamente satisfeito. Essa inclinagdo egoista dos
particulares obrigou-os a constituir um ente para a tutela do interesse publico:

dai a criagdo do Estado. O Estado ndo é um fim em si mesmo: ndo é um

Leviata criado para oprimir os particulares. O Estado € um meio de realizacdo

do interesse privado, foi criado pelos seres humanos para gue estes sejam,

todos, na maior _medida possivel, felizes. Com efeito: o Estado é um

instrumento para realizacdo maxima da felicidade das pessoas. Sua razéo de

ser é a realizagdo do interesse publico, expressdo que costuma gerar

equivocos desastrosos”.11? (sem grifos no original)

Os equivocos citados pelos autores, seriam primeiro, supor que haja um
interesse estatal proprio, autbhomo em relacdo aos interesses privados e
segundo supor que na apuracédo do interesse a ser tutelado pelo Estado, seja

possivel desprezar o interesse privado.!?°

E interessante notar que, baseado neste conceito a definicdo do
interesse publico, dos particulares enquanto participes de uma sociedade, leva
em consideracdo o interesse privado desses particulares. E assim o faz pela
Obvia razdo de que o particular ndo deixa de té-lo ao se inserir na sociedade
e, por evidente, ndo tem interesse de que seus interesses privados sejam
obstados. Assim, seu interesse enquanto participe da sociedade (dimenséao
publica do interesse privado) leva necessariamente em consideracao seus

interesses privados (dimensao privada do interesse privado).

119 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo
[livro eletrénico]: ato administrativo e procedimento administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. Disponivel em:
<https://proview.thomsonreuters.com/launchapp/title/rt/monografias/100965035/v2/page/RB-4.2>.
Acesso em: 28/11/2019.

120 Op. cit.
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E justamente sobre esta 6tica de interesse publico que entendemos que
ndo se justifica a utilizacdo de medidas cautelares contra particulares,
aplicadas pelo TCU, pois ao aplica-la a corte de contas desconsidera alguns

aspectos. Vamos a eles:

4.1 A ocorréncia de uma indevida postergacao do contraditorio

Observamos que as medidas cautelares impugnadas, juntadas aos processos
da pesquisa como ato coator, demonstraram que em grande medida, estas foram
tomadas de modo a postergar qualquer possibilidade de contraditério para momento

posterior a adocao da medida de indisponibilidade de bens.

Isso demonstra que na adocao deste tipo de medidas ndo estariam sendo
respeitadas as garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa, o que,

poderia levar a uma invalidacéo do ato impugnado.

4.2 A delimitagdo constitucional da competéncia do TCU

Outro ponto que € minimizado nas decisfes pesquisadas, sob o argumento de
preservacao do interesse publico, é a auséncia de fundamento normativo para que o
TCU promover a determinacao de indisponibilidade de bens de particulares. Com todo
0 respeito, a atuacéo da E. Corte de Contas, e aos votos pesquisados, entendemos

gue o TCU deveria se ater aos limites estabelecidos pela Constituicdo e pela Lei.

Isto porque os processos administrativos no a&mbito do TCU, como no ambito
de toda a Administracdo, devem respeito aos principios que norteiam a atividade

administrativa, especialmente aqueles relativos a aplicacdo de sanc¢des pelo Estado.

Nesta senda, conforme ja expresso neste trabalho, o art. 71 da Constituicdo
Federal delimita com clareza as competéncias do Tribunal de Contas da Unido, sendo
que o dispositivo constitucional contempla dois incisos que atribuem ao TCU

competéncia para:

“Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas
as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal,
e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra

irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;
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(..)

VIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢@es previstas em lei, que estabelecera, entre

outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario”.12!

Considerando que a Constituicao atribuiu ao TCU competéncia expressamente
relacionada a protecdo das contas publicas e a preservacao do erario. As expressdes
“dano ao erario” e “prejuizo ao erario” seriam, em nossa modesta opinido, reveladoras
de que o TCU néo pode atuar em todo e qualquer caso, mas apenas quando identificar

a ocorréncia de dano ou prejuizo aos cofres publicos.

Ademais, também entendemos que o0s dispositivos constitucionais
estabelecem que se submetem a atividade fiscalizadora do TCU os “administradores”
e os “demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos”. A mengao a
responsaveis e administradores, com o maximo de respeito a posicfes contrarias, ndo
nos parece referentes aos particulares, mas aos agentes publicos responsaveis pelas

contas publicas das entidades da administracao direta ou indireta.

4.3 Sobre a Inaplicabilidade do art. 44, 82°, da Lei 8.443/1992 aos particulares e
impossibilidade de interpretacdo extensiva deste

O falecimento de competéncia para realizagcdo do ato, possivel causa de
anulabilidade do mesmo, parece-nos ser confirmado pelo regime estabelecido pela
Lei Organica do Tribunal - Lei 8.443/1992'%2, na parte em que estabelece

expressamente qual a abrangéncia da “jurisdicao” do TCU.

Observamos que, entre os diversos incisos do art. 5°, estdo arrolados aqueles
gue se submetem a fiscalizacdo e determinacdes do TCU, referindo-se sempre a
agentes publicos ou aqueles que recebam recursos publicos, com a obrigacdo de

prestar contas de sua utilizagéo.

121 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 28 nov.
2019.

122 BRASIL. Lei n° 8.443 de 16 de julho de 1992. Disp8e sobre a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas
da Uniéo e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8443.htm>. Acesso em 28 nov. 2019.
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Em consonéncia com essas previsdes, o art. 6° estabelece que “Estéo sujeitas
atomada de contas e, ressalvado o disposto no inciso XXXV do art. 5° da Constituicéo
Federal, sé por decisdo do Tribunal de Contas da Unido podem ser liberadas dessa

responsabilidade as pessoas indicadas nos incisos | a VI do art. 5° desta Lei”.1%3

Por outro lado, ao tratar da fiscalizacdo de atos e contratos, a Lei 8.443/1992

estabelece no art. 44 o seguinte:

“Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragao, 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 funcdes, possa retardar ou dificultar a
realizacdo de auditoria ou inspe¢do, causar novos danos ao Erario ou

inviabilizar o seu ressarcimento.

§ 1° Estara solidariamente responsavel a autoridade superior competente que,

no prazo determinado pelo Tribunal, deixar de atender a determinacéo 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 guantos considerados bastantes para garantir o

ressarcimento dos danos em apuracao”.*?* (sem grifos no original)

No que respeita a medida de indisponibilidade de bens, a Lei 8.443/1992
estabelece que a medida podera ser adotada em face do “responsavel”’, que exercga
funcdes publicas. Essa nos parece ser a mais provavel interpretacdo a se
compatibilizar com o estabelecido no caput do art. 44 e com as previsdes contidas nos
arts. 5° e 6° da Lei 8.443/1992.

Assim sendo, como primeira tentativa de resposta aos questionamentos
implicitos do tema descrito em capa, ndo nos parece haver juridicidade para a
aplicacdo da indisponibilidade de bens a particular ou empresa contratada pela

123 Op. cit.
124 Op. cit.
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Administragdo, posto que, nos termos do estabelecido pela Lei 8.443/1992, a medida

é aplicavel ao responsavel, ou seja, aquele que exerce funcao publica.

Observa-se que coaduna tal entendimento, a seguinte decisdo do Supremo: “A

norma inserta no artigo 44 da Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992, ndo se aplica as

sociedades civis. Pressupde o exercicio de fungdo publica e o fato de a pessoa juridica

estar integrada a Administragdo”.1?°

Além da decisao retrocitada, percebe-se que a mesma guisa conclusiva, serviu

como fundamento a decisdo do Ministro Marco Aurélio analisada no item (3.2.1) deste

trabalho, cujo trecho destacamos:

“2. O cerne da questao esta na possibilidade juridica, ou ndo, de o Tribunal
de Contas da Unido impor cautelar de indisponibilidade de bens em desfavor
de particular. Quanto ao tema, j& me manifestei em outras ocasides, tendo
assentado ndo reconhecer a 6rgdo administrativo, como é o Tribunal de
Contas — auxiliar do Congresso Nacional, no controle da Administracdo
Publica —,poder dessa natureza. Percebam: ndo se esta a afirmar a auséncia
do poder geral de cautela do Tribunal de Contas, e, sim, que essa atribuicéo
possui limites dentro dos quais néo se encontra o de bloquear, por ato proprio,
dotado de autoexecutoriedade, os bens de particulares contratantes com a
Administracdo Publica. Destaco a impropriedade de justificagdo da medida
com base no artigo 44 da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido. O
dispositivo esta voltado a disciplina da atuacéo do responsavel pelo contrato,
servidor publico, ndo abarcando o particular. O exame da Lei n° 8.443/1992
respalda o entendimento. O preceito encontra-se na Sec¢éao IV, a qual regula
a fiscalizacdo de atos e contratos dos quais resulte receita ou despesa,
realizados pelos “responsaveis sujeitos a sua jurisdicao”. A lei direciona a
servidor publico, ndo a particular. No julgamento dos mandados de seguranca
n° 23.550, da minha relatoria, e n°® 29.599, relator o ministro Dias Toffoli, tive
a oportunidade de consignar, com fundamento no artigo 71 da Carta da
Republica, norma béasica regente da atuacdo do Tribunal de Contas, a

inviabilidade de sustacéo de contrato. Em voto proferido no mandado de

125 STF. MANDADO DE SEGURANCA: MS 21.636/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. Tribunal Pleno.

DJ: 11/03/1993, Data de Publicagdo: 19/05/1993. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov.

de 2019.
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seguranca n°® 24.379, também relatado pelo ministro Dias Toffoli, assentei
descaber a imposicédo de sancdo ao particular. O caso sob exame néo difere
dos citados, sendo forcosa a conclusdo pela impossibilidade de
determinacéo, pelo Tribunal de Contas, de medida cautelar constritiva de
direitos, de efeitos praticos tdo gravosos como a indisponibilidade de bens,

verdadeira sangao patrimonial antecipada”.126

Ademais, ressalta-se que ao nosso ver haveria uma impossibilidade de
interpretacéo extensiva da previsdo contida no §2°, do art. 44, da Lei 8.443/1992, vez
que se trata de providéncias concretas que atingem diretamente o patrimbnio do
responsavel, a sua interpretacdo deve ser restrita. A determinacdo de
indisponibilidade pode ser adotada apenas nos estritos termos estabelecidos pela Lei,
dada a gravidade da medida que atinge diretamente Direitos Fundamentais da

Pessoa.l??

Nesse sentido, destacamos que o STF ja decidiu que as competéncias do TCU
devem estar estritamente previstas em Lei, ndo se admitindo uma interpretacéo
extensiva, sobretudo quando se estiver diante de direitos e garantias fundamentais
dos cidadaos:

“‘Mandado de Segurancga. Tribunal de Contas da Unido. Banco Central do
Brasil. Operagfes financeiras. Sigilo. 1. A Lei Complementar n°® 105, de
10/1/01, nado conferiu ao Tribunal de Contas da Unido poderes para
determinar a quebra do sigilo bancario de dados constantes do Banco Central
do Brasil. O legislador conferiu esses poderes ao Poder Judiciario (art. 3°), ao
Poder Legislativo Federal (art. 4°), bem como as Comissfes Parlamentares
de Inquérito, apds prévia aprovagdo do pedido pelo Plenario da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do plenéario de suas respectivas comissfes
parlamentares de inquérito (88 1° e 2° do art. 4°). 2. Embora as atividades do

TCU, por sua natureza, verificagdo de contas e até mesmo o julgamento das

126 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n® 34.357/DF. Impetrante: Construtora
Norberto Odebrecht S/A. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido — TCU. Relator: Min. Marco Aurélio,
Deciséo liminar. 31 ago. 2016. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 22 nov. 2019.

127 Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e & propriedade, nos termos seguintes: (...) XXII - é garantido o direito de
propriedade. In: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 21 nov.
20109.
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contas das pessoas enumeradas no artigo 71, Il, da Constituicdo Federal,
justifiqguem a eventual quebra de sigilo, ndo houve essa determinacédo na lei

especifica que tratou do tema, ndo cabendo a interpretacdo extensiva,

mormente porque ha principio constitucional gue protege a intimidade e a vida

privada, art. 5°, X, da Constituicdo Federal, no qual esta inserida a garantia

ao sigilo bancério. 3. Ordem concedida para afastar as determinagfes do

acordao n° 72/96 - TCU - 22 Camara (fl. 31), bem como as penalidades
impostas ao impetrante no Acérdao n°® 54/97 - TCU — Plenario”.1?8 (sem grifos

no original)

Portanto, reafirmamos que ndo héa aplicabilidade do art. 82°, do art. 44, da Lei
8.443/1992 a particulares contratantes com o Estado, sendo que nao devera
prevalecer a interpretacdo extensiva desta legislacdo, da forma como vem sendo
aplicada pelo TCU e atualmente referendada pelo Supremo, conforme destacamos no
capitulo trés.

4.4 A necessidade de recurso ao Judiciario para as medidas destinadas a atingir
o patrimoénio do particular (art. 61, da Lei 8.443/1992)

E importante sempre esclarecer que, o que estamos a defender no presente
trabalho, ndo é, em nenhuma hipétese, o acobertamento a crimes, a impunidade, a
perpetuacdo da corrupcao, pelo contrario, o que defendemos com veeméncia € que
todo este cancer estupido, que ainda ndo nos permitiu ser um pais decente, seja
extirpado e que os culpados, apés julgamento, sejam devidamente punidos, e que
essa punicao obedeca os estritos limites de sua culpabilidade, pois, o0 que se apregoa
agui, é que estas acdes sejam praticas na forma do direito, até mesmo para fins de se

evitar anulacdes destas quando ilegalmente realizadas.

Para isso, um dos caminhos, onde seriam respeitados os principios do Devido
Processo Legal, se daria pela observancia pela Corte de Contas do dispositivo

expresso no art. 61, da Lei 8.443/1992, o qual, alids, ao nosso ver confirma que néo

128 STF. MANDADO DE SEGURANCA: MS 22.801/DF. Relator: Ministro Menezes Direito. Tribunal
Pleno. DJ: 17/12/2007, Data de Publicagdo: 13/03/2008. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em:
25 nov. de 2019.



75

cabe ao proprio TCU adotar medidas destinadas ao bloqueio ou arresto dos bens dos

responsaveis contra os quais se repute haver débito, vejamos:

“Art. 61. O Tribunal podera, por intermédio do Ministério Publico, solicitar a
Advocacia-Geral da Unido ou, conforme o caso, aos dirigentes das entidades
gue lhe sejam jurisdicionadas, as medidas necessarias ao arresto dos bens
dos responsaveis julgados em débito, devendo ser ouvido quanto a liberacao

dos bens arrestados e sua restituicao”.

Reafirmamos que a leitura do dispositivo acima confirma que, para a adoc¢ao
de medidas especificas em face daqueles considerados responsaveis por débitos, o
TCU deveria solicitar providéncias para a obtencao de arresto de bens, recorrendo ao

Judiciério.

Assim, observamos que tal previsdo € coerente com a universalidade da
jurisdicao (art. 5°, inc. XXXV) e com o reconhecimento de que medidas que impliquem
ingeréncia sobre o patrimdnio do particular sdo de competéncia do Poder Judiciério,

salvo expressa previsao legal, os quais, ao nosso ver ainda ndo existentes.

7

Alias, isso € uma decorréncia da prépria natureza da decisao final a ser
proferida pelo TCU, pois, conforme expressamos no capitulo um deste trabalho, na
tomada de contas especial, quando se reputa existente algum débito a decisdo do
TCU néo poderia atingir diretamente o patrimdnio do particular, visto que ndo ha uma

autoexecutoriedade destas.

Vale lembrar que as decis6es do TCU fazem a constituicdo de titulo executivo
extrajudicial na forma prevista no art. 71, §3°, da CF/88 e arts. 23, inc. lll, alinea ‘b’ e
24, da Lei 8.443/1992, cabendo a entidade interessada a sua execucéo judicial. Nesse
sentido. Sobre a ndo autoexecutoriedade, o STF ja expressou 0 seguinte

entendimento:

“Agravo regimental no recurso extraordinario. Administrativo. Tribunal de
Contas do Estado. Imputacdo de multa a autoridade municipal. Execucéo
de titulo executivo extrajudicial. Impossibilidade. Auséncia de leg.
Precedentes. 1. O Tribunal Pleno desta Corte, no julgamento do RE n°
223.037/SE, Relator o Ministro Mauricio Corréa, assentou que somente 0
ente da Administracdo Publica prejudicado possui legitimidade para

executar titulos executivos extrajudiciais cujos débitos hajam sido
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imputados por Cortes de Contas no desempenho de seu mister

constitucional. 2. Agravo regimental ndo provido”.12°

“Agravo regimental em agravo de instrumento. 2. Legitimidade para executar
multa imposta pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE). 3. O artigo 71, § 3°,
da Constituicdo Federal ndo outorgou ao TCE legitimidade para executar
suas decisbes das quais resulte imputacdo de débito ou multa. 4.
Competéncia do titular do crédito constituido a partir da deciséo o ente publico

prejudicado. 5. Agravo regimental a que se nega provimento”.130

Da leitura dos textos legislativos e de Jurisprudéncia, é possivel concluirmos
que, se a decisdo definitiva e exauriente a ser adotada pelo TCU € apta a gerar tao
somente um titulo executivo extrajudicial, o qual devera ser executado perante o
Poder Judiciario, por igual medida, para que sejam adotadas medidas de excussao
de bens do devedor, parece-nos evidente que ndo haveria competéncia para que o
TCU adote-se administrativamente, sem qualquer possibilidade de recurso ao

Judiciario medidas acautelatérias graves, que atinjam os bens dos particulares.

4.5. Os limites aos efeitos da decisdo do E. TCU no caso de fiscalizacdo de
contratos

Ha, ainda uma outra limitagdo, capaz de demonstrar a invalidade da aplicacdo
da cautelares de indisponibilidade de bens, aplicada pelo TCU aos particulares, o qual
envolve um debate sobre o exercicio de competéncia fiscalizatéria do TCU sobre

contratos, o qual, ao nosso ver encontraria limites especifico no texto constitucional.

129 STF. RECURSO EXTRAORDINARIO: RE 525663/AC. Relator: Ministro Dias Toffoli. Primeira
Turma. DJ: 30/08/2011, Data de Publicagdo: 13/10/2011. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em
25 nov. de 2019.

130 STF. RECURSO EXTRAORDINARIO: Al 826676 AgR. Relator: Gilmar Mendes. Segunda Turma.

DJ: 08/02/2011, Data de Publicagdo: 23/02/2011. Disponivel em: < www.stf.jus.br> Acesso em 25 nov.
de 2019.
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Recordemos o disposto nos termos do art. 71, 81°, da Constituicdo, onde se
diz: “No caso de contrato, o ato de sustacéo sera adotado diretamente pelo Congresso

Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis”. 13!

Portanto, no caso da fiscalizagéao de contratos, ao nosso ver o TCU néo poderia
adotar, como vem fazendo medidas destinadas a sustagcdo do contrato objeto de
fiscalizacdo. Deveria ele primeiramente comunicar o Congresso Nacional, que adotara
diretamente o0 ato, solicitando ao Poder Executivo a adocdo das medidas

correspondentes.

A previsao constitucional insere-se no regime de distribuicdo de competéncias
(checks and balances) entre o Legislativo, Executivo e Judiciario (art. 2°, da CF/88),
conforme explicito com mais detalhes no capitulo um deste trabalho, e pressupfe que
o controle externo exercido pelo Congresso Nacional “sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Uniao” (art. 71, caput, da CF/88).

No mesmo sentido, vale destacar as licdes de Maria: Sylvia Zanella di Pietro:

Ha que se observar que “sustar” ndo significa invalidar. Nem o Tribunal de
Contas, nem o Congresso Nacional podem tirar do mundo juridico um ato ou
contrato praticado pela Administracéo, sob pena de infringéncia ao principio
da separagao de poderes. “Sustar’ significa “fazer parar, interromper,
suspender”. Nao é por outra razédo que o §1° do art. 71 prevé a sustagéo do
contrato pelo Congresso Nacional, mas, em seguida, estabelece que as
“medidas cabiveis” devem ser tomadas pelo Poder Executivo. E este que
deve invalidar o contrato administrativo, dando cumprimento a decisao

politica adotada pelo Congresso Nacional.132

A opinido da autora citada, encontra amparo também na Lei 8.443/1992

estabelece que “No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, comunicara o fato

131 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Uni&o, ao qual compete: (...)§ 1° No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as medidas
cabiveis. In: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 21 nov.
2019.

132 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O papel dos tribunais de contas no controle dos contratos administrativos.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 82, p. 15-48, nov./dez. 2013.
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ao Congresso Nacional, a quem compete adotar o ato de sustagéo e solicitar, de

imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis” (art. 45, §2°).

Portanto, em nossa opinido o TCU ndo detém competéncia para adotar ele
proprio medidas destinadas a sustagéo de contratos, pois, nos termos da Constituicao
e da Lei 8.443/1992, cabe tdo somente ao Congresso Nacional solicitar ao Executivo
a adocao das medidas adequadas, uma vez que haja reconhecimento definitivo de

irregularidade em contrato sob fiscalizacao.

Por consequéncia, se o TCU nédo pode invalidar contratos ou desfazé-los,
tampouco poderia adotar medidas acautelatérias que tenham por pressuposto o

desfazimento do estabelecido em contratos.

4.6 Orisco de dano inverso e irreversibilidade da cautelar

Para finalizarmos os limites que nos parecem desconsiderados na ordem de

indisponibilidade exarada pelo TCU, destacamos o grave risco de dano inverso.

Conforme expresso nos acorddos pesquisados em varios dos casos em
analise, a medida cautelar aplicada determinava a decretacéo da indisponibilidade de
bens de titularidade em valores gigantescos, em cifras que ultrapassavam inclusive o

valor do contrato realizado com a administracdo publica.

N&o localizamos em nenhum momento uma ponderacao do agente, quanto a
dimensédo econdmica dos valores e a gravidade da providéncia, as quais ao nosso ver

podem acarretar elevado risco de irreversibilidade da providéncia.

Ou seja, se eventualmente ficar comprovado a auséncia de conduta culposa
pelas empresas e pessoas que atingidas pela indisponibilidade, raramente seria
possivel o retorno ao status anterior, considerando a grande probabilidade de danos
irreversiveis, que se projetardo sobre terceiros, e, que podem acarretar na verdade,

em uma inviabilizag&o das atividades da empresa afetada.

Como resultado prético corre-se o risco de haver paralisagdo das empresas
gue ndo conseguirem movimentar patrimbnios, e honrar com seus credores,
acarretando ainda uma possivel auséncia da continuidade de recebimento de créditos

e realizagdo de novos negocios.
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Portanto, a propria decretacao da indisponibilidade dos bens ndo parece ser a
providéncia mais adequada a produzir o resultado pretendido, a qual consiste em
assegurar a satisfacdo de eventual e futuro ressarcimento. Muito pelo contrério,
podera produzir resultado oposto, 0 que violaria as exigéncias derivadas dos

principios da proporcionalidade e razoabilidade, consagrados pela Constitui¢ao.
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CONCLUSAO

Ao chegarmos ao fim da presente pesquisa, passamos ao resumo das
linhas percorridas e conclusfes alcancadas em cada uma das etapas.

Rememoramos que na primeira parte, capitulo um, tracamos uma analise
dos poderes estatais, com 0 objetivo de localizarmos o TCU na estrutura
organizacional de poder, ancorados na teoria da triparticdo dos poderes, foi
explicitado a importancia histérica e constitucional do Tribunal de Contas da
Unido, bem como, descrita suas principais funcdes, caracteristicas e forma de

exercicio do Poder que lhe foi outorgado.

O objetivo foi encontrar uma adequada classificacdo as atividades
estatais relacionadas ao controle externo no Estado Brasileiro, refletindo sobre
as competéncias do sistema jurisdicional, e se a forma de atuacédo da Corte de
Contas Ihe permitiria atuacao contra particulares contratantes com o Estado.

No Segundo Capitulo, nosso trabalho analisou de forma sintética os
estudos que foram desenvolvidos pelos processualistas civeis, para
estabelecermos as técnicas processuais que seriam adequadas para a
protecdo do direito de cognicdo exauriente, refletindo a importancia das

cautelares para a garantia destes direitos que ndo podem aguardar.

Foi possivel ali descrevermos que 0S mesmos preceitos tedricos sao
utilizados no processo de contas, o que foi examinado na terceira parte do
trabalho, quando passamos a pesquisa dos precedentes do Supremo Tribunal
Federal, e a forma de tratamento da matéria, dando especial destaque a
analise dos casos em que, se tenta, ou tentava-se a anulacdo das cautelares

deferidas pelo TCU, que atingiam patrimdnios de particulares.

Na analise da Jurisprudéncia da Suprema Corte, foi possivel
percebermos que o tema ainda € bastante nebuloso, sem uma andlise em

definitivo pelo Pleno, embora esteja pautado para tal.
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Diante da nebulosidade, existem decisdes contrérias e favoraveis, sendo
que as contrarias se baseiam principalmente na teoria dos poderes implicitos,
pela qual se afirma que ndo poderia ser dado ao Tribunal de Contas o Poder
de jugar, sem que Ihe fosse dado igual prerrogativa de fazer garantir a eficacia
de suas decisfes, além de argumentos que trazem a prevaléncia do interesse
publico sobre o particular. Na andlise dos argumentos favoraveis, 0s quais,
ainda em minoria, parece-nos que a questdo foi analisada com maior
sobriedade, onde buscando-se a interpretacdo histérico normativa, bem como
a analogica ndo se vislumbrou a transferéncia de tal poder ao Tribunal de
Contas.

No Capitulo final, assumimos nossa preocupacdo com relacdo a forma
como o tema vem sendo tratado, lancando reflexdes que nos parecem ainda
nado abordadas de forma direta pelo Supremo Tribunal, e que precisam ser

respondidas para traduzir alguma seguranca juridica as relacdes comerciais.

E justamente a necessidade de Seguranca juridica, que embasa a
reflexdo de conclusao. Afinal, sera que os empresarios, cientes dos riscos de
verem a qualquer momento, blogueados seus bens, em razdo de suspeitas que
eventualmente recaiam sobre os contratos de fornecimento do Governo,
manteriam o fornecimento? Serd que com todo o garantismo o0 governo
continuaria a ser um cliente atraente? Isso seria ou nao transferido ao custo
da contratacdo somando-se ao ja dispendioso “custo-Brasil”? Além das dessas
guestdes objetivas, a Justica esta sendo realizada? O combate aos ilicitos
deve ser realizado a qualquer custo, inclusive contra garantias resguardadas

na nossa Constituicdo?

As reflexdes trazidas neste trabalho tiveram por objetivo trazer algumas
luzes sobre a forma mais equilibrada para o uso das cautelres. Coube neste
espaco refletir e ponderar entre as interpretacdes existentes, assumindo que

um lado nédo parece estar completamente respaldado pelo melhor Direito.

Longe de defender a impunidade, nesta dissertacdo tivemos como maior
propoésito argumentar que as acdes do Estado estabelecam maior dialogo com

o Poder jurisdicional, que é existente justamente para dar cabo a tais
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situacbes, e que, nele sejam permitidas a garantia de ampla defesa
contraditorio e as fases recursais. Nao acreditamos que em resposta a lentiddo
do Poder judiciario, outro poder lhe assuma vez, buscando satisfazer a sede
de justica da nacdo, pois se assim pensarmos, passaremos também a permitir
outras formas de usurpacédo de poder, e estaremos a um passo do fim da

democracia, na forma que a conhecemos hoje.
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