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RESUMO

O artigo analisa o regime das medidas cautelares de suspensdo de licitacbes no ambito dos
Tribunais de Contas, com foco na natureza juridica do prazo decisorio previsto no § 1° do artigo
171 da Lei n° 14.133/2021, fixado em vinte e cinco dias Uteis, prorrogavel uma Unica vez por
igual periodo. Busca-se verificar de que modo esse prazo pode ser integrado ao sistema
constitucional do controle externo sem produzir efeitos incompativeis com a funcéo fiscalizatoria
preventiva e concomitante conferida as Cortes de Contas pela Constituicdo de 1988. Adota-se
abordagem dogmatica e sistematica, articulando a disciplina do artigo 171 com a racionalidade
deciséria dos artigos 20 e 21 da LINDB, especialmente quanto a exigéncia de motivacao
qualificada e a consideracdo das consequéncias préaticas e institucionais da intervencao cautelar.
Sustenta-se que a auséncia de sancao legal expressa para o descumprimento do lapso afasta sua
qualificagdo como prazo peremptdrio ou preclusivo, impondo sua compreensao como prazo
improprio, de indole organizatoria, voltado a induzir eficiéncia e previsibilidade decisoria, sem
esvaziar a competéncia constitucional do controle. Conclui-se que a interpretacdo conforme a
Constituicdo preserva o sentido normativo do dispositivo como parametro de governanca e de
refor¢co do 6nus argumentativo do 6rgdo de controle, prevenindo suspensdes indefinidas sem
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julgamento de mérito, sem admitir automatismos liberatdrios aptos a legitimar ilegalidades por
mero decurso temporal.

Palavras-chave: Tribunais de Contas. Medida Cautelar. Controle Externo. Prazo Improprio.
LINDB.

ABSTRACT

This article examines the legal framework governing precautionary measures that suspend public
procurement procedures within Courts of Accounts, focusing on the legal nature of the decision-
making deadline set forth in Article 171, § 1, of Federal Law No. 14,133/2021, established as
twenty-five business days, extendable once for the same period. It seeks to assess how this
deadline maybe incorporated into Brazil’s constitutional system of external control without
generating effects incompatible with the preventive and concomitant oversight functions assigned
to audit institutions under the 1988 Constitution. The study adopts a doctrinal and systematic
approach, connecting Article 171 to the decision-making rationality required by Articles 20 and
21 of the LINDB, especially the duty to provide qualified reasoning and to consider the practical
and institutional consequences of precautionary intervention. It argues that the absence of an
express statutory sanction for noncompliance precludes treating the deadline as peremptory or
preclusive, requiring its characterization as a non-preclusive, organizational deadline aimed at
fostering efficiency and predictability without exhausting the constitutional competence of
external oversight. It concludes that a constitution-conforming interpretation preserves the
provision’s normative role as a governance parameter and as a reinforcement of the oversight
body’s argumentative burden, preventing indefinite suspensions without a decision on the merits,
while rejecting automatic release mechanisms that could legitimize illegality by mere lapse of
time.

Keywords: Courts of Accounts. Precautionary Measure. External Control. Non-preclusive
Deadline. LINDB.

RESUMEN

Este articulo analiza el régimen de medidas cautelares para la suspension de procesos licitatorios
en el ambito de los Tribunales de Cuentas, centrdndose en la naturaleza juridica del plazo de
decision estipulado en el § 1 del articulo 171 de la Ley n.° 14.133/2021, establecido en veinticinco
dias habiles, prorrogable una sola vez por un periodo igual. Se busca verificar como este plazo
puede integrarse en el sistema constitucional de control externo sin producir efectos
incompatibles con la funcion de supervision preventiva y concurrente conferida a los Tribunales
de Cuentas por la Constitucion de 1988. Se adopta un enfoque dogmatico y sistematico,
articulando la disciplina del articulo 171 con la racionalidad decisoria de los articulos 20 y 21 de
la LINDB (Ley de Introduccién a las Normas del Derecho Brasilefio), especialmente en lo que
respecta al requisito de justificacion calificada y a la consideracion de las consecuencias practicas
e institucionales de la intervencion cautelar. Se argumenta que la ausencia de una sancién legal
expresa por el incumplimiento del plazo impide su calificacion como plazo perentorio o
preclusivo, imponiendo su interpretacion como un plazo indebido, de caracter organizativo,
destinado a inducir eficiencia y previsibilidad en la toma de decisiones, sin anular la competencia
constitucional del 6rgano de control. Se concluye que la interpretacién conforme a la Constitucion
preserva el significado normativo de la disposicion como parametro de gobernanza y refuerza la
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carga argumentativa del 6rgano de control, impidiendo suspensiones indefinidas sin un juicio de
fondo, sin admitir mecanismos de liberacion automatica capaces de legitimar ilegalidades por el
mero transcurso del tiempo.

Palabras clave: Tribunales de Cuentas. Medida Cautelar. Control Externo. Plazo Indebido.
LINDB (Ley de Introduccion a las Normas del Derecho Brasilefio).
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INTRODUCAO

A consolidacdo do modelo constitucional de controle externo a partir da Constituicao da
Republica de 1988 ampliou de modo sensivel o relevo institucional dos Tribunais de Contas no
Brasil, ndo apenas como instancias vocacionadas ao exame posterior da legalidade e regularidade
das contas publicas, mas também como 6rgdos aptos a atuar de forma concomitante e, em
hipbteses especificas, preventiva, com o objetivo de evitar a consumacao de ilicitos e a producao
de danos ao erario. Esse incremento funcional, embora coerente com a opcdo politico-
constitucional de fortalecer a accountability republicana, intensificou tensdes inerentes ao proprio
sistema, sobretudo quando o controle se manifesta por medidas de natureza urgente, capazes de
interferir diretamente na dindmica das contratacdes publicas, como ocorre nas cautelares de
suspensdo de processos licitatorios.

A Lei n°®14.133/2021, ao disciplinar de forma expressa a atuacdo cautelar no ambito das
licitagdes e contratos administrativos, pretendeu conferir maior previsibilidade procedimental e
reduzir espacos de indefinicdo temporal, impondo balizas que conectam a medida cautelar a ideia
de decisédo responsavel, motivada e orientada por consequéncias praticas. Nesse contexto, o § 1°
do artigo 171 introduz comando normativo que, a0 mesmo tempo em que busca evitar suspensoes
prolongadas sem enfrentamento definitivo do mérito, suscita debate juridico qualificado quanto
aos limites temporais da atuacdo dos Tribunais de Contas e, em especial, quanto a natureza
juridica do prazo decisério de vinte e cinco dias Uteis, prorrogavel uma Unica vez por igual
periodo.

A novidade legislativa ndo se esgota em uma diretriz de celeridade, pois tangencia a
autonomia institucional das Cortes de Contas, a conformagéo constitucional de suas competéncias

e o equilibrio entre controle e gestdo, tema que se torna ainda mais sensivel quando se considera
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a incidéncia dos artigos 20 e 21 da LINDB, com sua exigéncia de motivacdo qualificada e
consideracdo das consequéncias praticas.

O problema central que orienta este artigo consiste em verificar de que modo o prazo
decisorio previsto no artigo 171, § 1° pode ser integrado ao sistema sem produzir efeitos
incompativeis com a logica do controle externo. A auséncia de consequéncia juridica expressa
para 0 descumprimento do prazo, somada & complexidade varidvel das matérias submetidas a
apreciacdo cautelar, impGe reflexdo sobre a categoria dogmatica mais adequada para sua
compreensdo. A hipdtese defendida € a de que a preservacdo da coeréncia constitucional do
dispositivo demanda leitura que o reconheca como prazo impréprio, de natureza organizatoria,
voltado a inducgdo de eficiéncia e previsibilidade, sem eficacia preclusiva e sem aptiddo para
esvaziar, por decurso temporal, a competéncia constitucional das Cortes de Contas. Com isso,
evita-se que o tempo opere como fator de legitimacdo automatica de ilegalidades e, ao mesmo
tempo, mantém-se o sentido normativo do comando legal como pardmetro de governanga
decisoria.

A abordagem proposta parte da premissa de que a cautelar, quando legitimamente
manejada, deve permanecer instrumento excepcional de tutela preventiva do interesse pablico,
condicionada a demonstracao de pressupostos juridicos minimos e submetida ao devido processo
legal, com motivacdo concreta, analise proporcional e avaliacdo de impactos institucionais. Isso
ndo autoriza, contudo, a conversao do controle em instancia de gestdo, nem a imposic¢do, ao 6rgao
julgador, de obriga¢6es decisérias que substituam o administrador na escolha de alternativas para
a consecucao do interesse publico.

A contribuicdo deste estudo consiste, precisamente, em construir um ponto de equilibrio
entre a necessidade de respostas tempestivas e a preservacdo do desenho constitucional do
controle externo, articulando o regime da Lei n® 14.133/2021 com a racionalidade decisoria da
LINDB, sem reduzir a cautelar a um gesto meramente simbolico, nem transforméa-la em obstaculo
indefinido ao funcionamento da Administracdo Publica.

Para cumprir esse objetivo, 0 texto organiza-se em trés se¢des. Inicialmente, séo
apresentadas as premissas do controle externo exercido pelos Tribunais de Contas e sua inser¢édo
no sistema constitucional brasileiro, com atencdo a natureza das decisdes e as garantias que
condicionam sua atuacdo. Em seguida, examina-se a decisdo cautelar de suspensao, sua fungéo
preventiva e o tratamento normativo conferido pela Lei n® 14.133/2021, em dialogo com o regime

consequencialista da LINDB. Por fim, aprofunda-se a discussao sobre o prazo do artigo 171, 8

Revista DCS. 2026, v. 23, n. 87, p. 01-27. 4
ISSN: 2224-4131



Controle, proporcionalidade e consequéncias praticas: a cautelar nas licitagdes, a natureza juridica do
prazo decisorio do § 1°do artigo 171 da Lei N° 14.133/2021 e os limites temporais da atuagao dos Tribunais
de Contas

1°, defendendo-se sua qualificagdo como prazo impréprio, bem como os efeitos dessa leitura para
a proporcionalidade do controle, para a seguranca juridica e para os limites temporais da atuacao

cautelar das Cortes de Contas.

O CONTROLE EXTERNO EXERCIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS

O Tribunal de Contas foi instituido no Brasil em 7 de novembro de 1890, por iniciativa
do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, por meio do Decreto n.° 966-A, que criou o Tribunal
de Contas da Unido e lhe atribuiu, desde a origem, competéncias assentadas nos principios da
autonomia, da fiscalizacdo, do julgamento, da vigilancia e da energia. A Constituicdo da
Republica de 1891 acolheu expressamente esse modelo institucional, reproduzindo a estrutura
concebida por Rui Barbosa, inspirada, sobretudo, nas experiéncias das Cortes de Contas italiana
e belga®.

Desde entéo, todas as Constitui¢des republicanas brasileiras reafirmaram a necessidade
de manutencdo das Cortes de Contas como elemento estruturante do sistema de controle da
Administracdo Publica. Soma-se a esse contexto a consagracdo, em ambito internacional, da
relevancia do controle sobre os gastos publicos, reconhecida como direito fundamental na
Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadao, ao vincular a legitimidade do poder estatal a
fiscalizacdo da utilizacdo dos recursos publicos.

A luz da Constituicio da Republica de 1988, as Cortes de Contas, disciplinadas nos arts.
70 a 75, integram a arquitetura do controle externo como érgaos de auxilio do Poder Legislativo,
incumbindo-lhes a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Administracdo Publica, conforme a reparticdo federativa de competéncias.

Nesse desenho, o Tribunal de Contas da Unido auxilia o0 Congresso Nacional e exerce o
controle externo no &mbito federal; os Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal
prestam auxilio as Assembleias Legislativas e, quando for o caso, as Camaras Municipais, com
atuacdo restrita ao respectivo territdrio; os Tribunais de Contas dos Municipios, de instituicdo
estadual e vocacdo regional, auxiliam as Camaras Municipais nos Estados em que existentes, com
competéncia voltada a fiscalizagdo das contas e da gestdo municipal; e, por fim, os Tribunais de

Contas do Municipio, de natureza municipal e presenca excepcional, subsistem apenas em S&o

4 SERRANO, Antonio Carlos Alves Pinto. Processo Administrativo no &mbito do Tribunal de Contas do Municipio
de S&o Paulo [livro eletrdnico] Antonio Carlos Alves Pinto Serrano, Silvio Gabriel Serrano Nunes, Filippe Soares
Lizardo. 22 ed. — Séo Paulo: Editora Dialética, 2025. 2000KB; ePUB.
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Paulo e no Rio de Janeiro, com atribui¢des concentradas na fiscalizagdo contabil-financeira do
ente local®.

Na linha do que assinala Benjamin Zymler, o Tribunal de Contas ocupa posicao de relevo
no Estado Democratico de Direito, na medida em que funciona como instancia institucional de
preservacao do principio republicano da prestacédo de contas. Essa centralidade foi reforcada pela
Constituicdo Federal de 1988, que ampliou de maneira expressiva o espectro de atribuigdes das
Cortes de Contas, conferindo-lhes poderes mais densos e adequados a l6gica do controle externo
contemporaneo, em opc¢ao politica explicita do constituinte, como reconheceu o Supremo
Tribunal Federal ao destacar a essencialidade dessa instituicdo no arranjo republicano (ADI 215
MC/PB, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 03 ago. 1990). A partir desse marco, o controle externo
deixou de se projetar apenas de forma sucessiva, para também acompanhar a atuacao
administrativa em tempo presente e, em situacdes especificas, antecipar-se ao proprio evento
controlado. Com isso, a fiscalizacdo igualmente superou o enfoque restrito a legalidade,
legitimidade e economicidade, passando a exigir a verificacdo de aderéncia da Administracéo
Pablica ao conjunto de principios constitucionais que informam a acao estatal, como moralidade,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia, entre outros que, expressa ou implicitamente,
estruturam o regime constitucional®.

Para melhor operar o recorte proposto no presente capitulo, serdo tecidas apenas breves
considerac@es sobre a estrutura e fungdes no que tange a natureza da decisdo dos Tribunais de
Contas e sua obrigacado de respeito e atendimento as garantias constitucionais.

Embora ndo haja mencdo expressa no texto constitucional a categoria “direito
fundamental ao controle dos gastos publicos”, uma leitura sistematica da Constitui¢do permite
sustentar que a fiscalizacdo da gestdo financeira estatal, enquanto garantia de legalidade e de
responsabilidade republicana, integra o nucleo de protecdo conferido ao cidaddo, em harmonia
com as ideias de legalidade, reserva legal e prevaléncia do interesse publico. Nessa perspectiva,
como destaca Jacoby, o ordenamento ndo apenas reconhece, como também instrumentaliza o
controle social sobre a Administracdo, por meio de mecanismos que viabilizam a reacao civica
contra ilegalidades e abusos, como o direito de peticdo, 0 acesso a informagOes de interesse

coletivo, a acdo popular para desconstituir atos lesivos ao patrimonio publico e a moralidade

5 Citagdo indireta por parafrase: SIMOES, Edson, Tribunais de Contas: controle externo das contas publicas. S&o
Paulo: Saraiva, 2014, p. 199.

6 Citagdo indireta por parafrase: ZYMLER, Benjamin. O Tribunal de Contas da Unido: vinte anos ap6s a Constituigéo
Federal de 1988. Revista da ProcuradoriaGeral do Municipio de Juiz de Fora — RPGMJF, Belo Horizonte, ano 3,
n. 3, p. 275-287, jan./dez. 2013.
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administrativa, e a possibilidade de provocacédo das Cortes de Contas, inclusive com o amparo do
art. 74, 8 2°, da Constituicdo. Esse modo de compreender o controle como dimensao fundamental
da cidadania dialoga com uma matriz histérica classica, pois a Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidad&o de 1789 consagrou, em seu art. 15, a ideia de que a sociedade tem o direito
de exigir contas de todo agente publico pela sua administragdo’.

As relagOes contemporaneas estabelecidas entre o Estado e o cidaddo tém acentuado a
centralidade e a relevancia do controle da Administracdo Publica, de modo que o direito
fundamental de provocar a atuacdo das Cortes de Contas, para o exercicio de sua funcéo
primordial de fiscalizagéo, ndo pode ser restringido por exigéncias excessivamente burocréaticas
ou formalistas. Trata-se de garantia de carater amplo, uma vez que o objeto das dentncias envolve
matéria de inequivoco interesse publico, razdo pela qual mesmo manifestacdes desprovidas de
identificacdo formal de seus subscritores ou de carater anénimo devem ser objeto de apuracao,
ao menos quanto a verificagdo da materialidade dos fatos noticiados.

A partir dessa premissa inerente ao controle externo, impde-se destacar os produtos da
atividade fiscalizatdria desenvolvida pelas Cortes de Contas, a luz da reparticdo de competéncias
constitucionais que lhes atribui a realizacdo de fiscalizagbes de natureza contabil, financeira,
orcamentaria e patrimonial, no ambito do ente federativo sujeito a sua jurisdicao®.

Por opc¢do metodoldgica, dentre as multiplas atribuicdes cometidas as Cortes de Contas,
serdo destacadas, neste ponto, as fungdes fiscalizatoria®, judicante e sancionadora. No exercicio

" JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 4. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2016, p. 39-40.

8 Dal Pozzo e Bresser destacam parte fundamental da estrutura dos Tribunais de Contas: “Ressalte-se que a expressdo
‘em auxilio’ ndo significa qualquer forma de subordinacdo ao Poder Legislativo em qualquer esfera: federal, estadual
ou municipal. Neste caso a expressao ‘em auxilio’ tem o sentido de colaboragio, nunca de subordinacao, até porque
a mesma expressdo aparece na Constituicdo para designar a relacdo entre Tribunal e CAmaras Municipais. Se assim
ndo fosse, ter-se-ia, como afirma Wallace de Oliveira Guirelli, todos os Tribunais de Contas Estaduais subordinados
as Camaras Municipais, as quais eles prestam auxilio e ndo obediéncia” (DAL POZZO, Gabriecla Tomaselli;
PEREIRA, Bresser. As Funcdes do Tribunal de Contas e o Estado de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 104-
106).

% Ricardo Marcondes Martins registra, inicialmente, que a discussdo sobre a insercdo institucional do Tribunal de
Contas na arquitetura dos Poderes, se 6rgdo vinculado ao Legislativo ou se ente ndo integravel, sequer formalmente,
a qualquer deles, é relevante como debate dogmatico, mas nédo é o ponto decisivo para a compreensdo do seu papel.
O aspecto nuclear, para o autor, é identificar qual funcéo estatal o Tribunal efetivamente exerce quando atua no
ambito do controle externo. Nessa linha, embora parte da doutrina atribua ao Tribunal de Contas funcéo jurisdicional,
outros Ihe imputem fungdo administrativa, e haja ainda quem proponha uma fungéo auténoma denominada “fungéo
de controle”, o autor recusa a ideia de uma “quarta fung@o” estatal. Por forga do art. 2° do texto constitucional,
sustenta ndo haver espaco sistematico para uma funcédo distinta da jurisdicional, da legislativa e da administrativa:
toda atividade estatal reconduz-se, em Ultima anélise, a uma dessas trés categorias.

A partir desse enquadramento, o autor conclui que a atuacdo do Tribunal de Contas ndo pode ser qualificada como
jurisdicional, porque o préprio desenho constitucional ndo excepciona as suas decisGes do regime de revisibilidade
pelo Poder Judiciario; se a atividade é passivel de controle jurisdicional, ela ndo se confunde com jurisdicéo.
Tampouco se trata de fungio legislativa, pois o Tribunal ndo realiza ponderagdes “em abstrato”, proprias da producéo
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da funcgdo fiscalizatoria, o Tribunal de Contas procede ao exame da conformidade dos atos
administrativos, da regularidade das transferéncias de recursos e do atendimento a parametros
normativos de responsabilidade fiscal, incluindo, entre outros, os limites de despesa com pessoal
e as balizas do endividamento publico. Ja sob a perspectiva da funcéo judicante, compete-lhe
apreciar e julgar as contas dos administradores e demais responsaveis, mediante avaliacdo de
natureza técnico-contabil que pode resultar no reconhecimento da regularidade, com quitacao e
superacdo de impropriedades meramente formais sem dano ao erario, na declaragdo de
regularidade com ressalvas, com indicacdo de ajustes e providéncias saneadoras, ou, ainda, no
julgamento pela irregularidade, especialmente em hipdteses de omissdo no dever de prestar contas
ou de ocorréncia de prejuizo ao erério, situacBes que podem demandar a comunica¢do ao
Ministério Pablico para apuracdo de ilicitos, a exemplo de crime ou improbidade administrativa.
No que se refere as contas do Chefe do Poder Executivo, a dindmica assume feicéo hibrida, pois
ao Tribunal de Contas incumbe a emissdo de parecer prévio, de conteldo técnico e carater
opinativo, ao passo que ao Poder Legislativo compete o julgamento final, marcado por apreciagdo
de mérito de natureza predominantemente politica, tema que serad retomado adiante. Por fim, a
funcéo sancionadora, que constitui eixo de interesse deste trabalho, traduz-se na competéncia
para impor san¢fes administrativas decorrentes do exercicio do controle, notadamente quando a
atividade fiscalizatoria revela irregularidades aptas a justificar a responsabilizagio do agente?®.

Por sua vez, o inciso IX do artigo 71 atribui ao Tribunal de Contas a prerrogativa de fixar
prazo para a adogdo das providéncias necessarias a correcdo de ilegalidades constatadas. Trata-
se de instrumento de natureza colaborativa, na medida em que o saneamento do ato, desde que
realizado nos termos indicados e dentro do prazo estabelecido, afasta a responsabilizacdo dos
agentes envolvidos.

Quando a ilegalidade é verificada em um contrato administrativo, deve o Tribunal de

Contas, com fundamento no artigo 71, inciso Xl, paragrafos 1° e 2°, representar ao Legislativo

normativa, mas atua sobre situaces concretas, em ambiente de fiscalizag8o e correcdo de condutas administrativas.
Resta, portanto, caracterizar a atuacdo dos Tribunais de Contas como exercicio de fungdo administrativa, conclusdo
que, para o autor, vale tanto para o controle isoladamente desempenhado pelo Congresso Nacional, quanto para o
controle exercido pelo Congresso com o auxilio do Tribunal de Contas, e, ainda, para o controle realizado pelo
préprio Tribunal. Em sintese, o Tribunal de Contas € compreendido como érgado de controle cuja atividade, embora
singular na estrutura constitucional, conserva natureza administrativa, sem que isso importe reduzir sua importancia
institucional, mas apenas situd-la corretamente no sistema de funcdes do Estado. (citacdo em paréfrase de
MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p.
370/371).

10 Citagdo indireta por parafrase: Serrano, Antonio Carlos Alves Pinto. O Direito Administrativo Sancionador e a
Individualizag¢do da Conduta nas Decisfes dos Tribunais de Contas. Dissertagcdo (Mestrado em Direito). Faculdade
de Direito da Pontificia Universidade Cat6lica de Séo Paulo, Sao Paulo, 2019. P.158/159.
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para que as medidas sejam devidamente tomadas. A Constitui¢do indica o prazo expresso de 90
(noventa) dias para tanto e, no caso de omissao do Legislativo, a competéncia retorna a Corte de
Contas para apreciar no mérito a irregularidade contratual®!,

O auxilio na apuracdo dos fatos é realizado por meio de auditoria do setor publico.
Auditores realizam a apuracdo de dados por meio de um procedimento objetivo, em que as
informagdes essenciais para a analise dos gastos e para a identificacdo dos responsaveis sdo
redigidas em parecer técnico, com destaque aos apontamentos de irregularidades e de gestéo.

Em linhas gerais, as auditorias no setor publico podem ser sistematizadas em trés
modalidades centrais, financeira, de conformidade e operacional. A luz dos principios enunciados
na ISSAI 100, a auditoria financeira orienta-se a verificar se as informacdes contébeis e
financeiras de determinada entidade foram elaboradas e apresentadas em consonancia com o
arcabouco de relato financeiro e com o marco regulatério aplicavel, mediante a obtencdo de
evidéncias suficientes e adequadas que permitam ao auditor formar opinido sobre a inexisténcia
de distorg0es relevantes, sejam decorrentes de fraude, sejam de erro. A auditoria operacional, por
sua vez, volta-se ao exame do desempenho de politicas, programas, intervencdes e instituicoes,
aferindo sua aderéncia aos parametros de economicidade, eficiéncia e efetividade, bem como
identificando oportunidades de aprimoramento, com analise de critérios pertinentes, das causas
dos desvios e a formulacdo de recomendacfes. J& a auditoria de conformidade tem por objeto
avaliar se atos, atividades, transacdes e informacdes observam, nos aspectos materialmente
relevantes, as normas eleitas como critérios de controle, abrangendo, conforme o caso, leis,
regulamentos, politicas, codigos, acordos e principios gerais de gestdo financeira responsavel e
de conduta exigivel dos agentes plblicost?.

Em regra, os apontamentos de auditoria perante o Tribunal de Contas devem destacar
todas as fases de realizacdo do ato analisado e indicar a participacdo dos agentes publicos
responsaveis por cada um dos elementos que compdem o resultado final. Com isso, permite-se
um julgamento individualizado, com a responsabilizacdo na medida da atuacdo de cada um dos

consortes.

11O art. 71 da Constituicdo ndo insere na competéncia do TCU a aptiddo para examinar, previamente, a validade de
contratos administrativos celebrados pelo poder publico. Atividade que se insere no acervo de competéncia da fungao
executiva. E inconstitucional norma local que estabeleca a competéncia do tribunal de contas para realizar exame
prévio de validade de contratos firmados com o poder publico. (ADI 916, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 2 fev. 2009,
DJE 6 mar. 2009).

12 INTOSAI — Comité de Normas Internacionais. Esta Norma Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(ISSAI) foi aprovada pela Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores em 2013 e traduzida
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em 2017.
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llustra a medida do referido inciso 1X a suspensdo de licitacdo quando verificada a
ocorréncia de ilegalidade®®, principalmente para obstar lesdo ao erario e para correcdo do
instrumento convocatorio ou de fase da licitagio** até a assinatura do contrato.

A vista do percurso delineado, constata-se que o controle externo, desde sua conformacao
republicana originaria e, sobretudo, ap6s o redesenho constitucional de 1988, consolidou-se como
instrumento estruturante de responsabilizacdo e de racionalidade administrativa, cujo sentido ndo
se esgota na verificacdo sucessiva de legalidade e economicidade, mas se projeta na tutela
preventiva e concomitante da boa governanca, com incidéncia direta sobre o modo de agir do
Estado e sobre a propria confianca publica na gestdo dos recursos coletivos. Essa centralidade,
contudo, ndo se exerce no vazio, pois se apoia em competéncias constitucionalmente distribuidas,
em produtos técnicos da fiscalizacdo, como as auditorias, e em mecanismos normativos que
permitem a Corte de Contas, ora orientar e sanejar, ora julgar e, quando indispensavel, sancionar,
em chave de proporcionalidade e de individualizacdo da conduta. Nesse contexto, ganha relevo
a prerrogativa de fixacdo de prazos para correcdo de ilegalidades e, em especial, a adocdo de
medidas de urgéncia, como a suspensdo cautelar de licitacdes, cuja finalidade € impedir a
consolidacdo de lesdo ao erario e assegurar a higidez do procedimento antes da contratacio. E
precisamente nesse ponto, em que a atuacdo preventiva do controle externo se encontra com a
necessidade de estabilizacdo das relagfes administrativas e com as garantias do devido processo,
que se impde avancar para o capitulo seguinte, dedicado ao exame da decisdo cautelar de
suspensdo e, em particular, a natureza juridica do prazo de avaliacdo e de deliberacdo pelo

Tribunal de Contas, bem como as consequéncias institucionais e praticas associadas a sua

3 "PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNAGCAO. 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 suspensao cautelar (artigos 4° e 113, § 1°e 2°da
Lei n° 8.666/93), examinar editais de licitacdo publicados e, nos termos do art. 276 do seu Regimento Interno, possui
legitimidade para a expedi¢do de medidas cautelares para prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas
decisBes). 3- A decisdo encontra-se fundamentada nos documentos acostados aos autos da Representacdo e na
legislacdo aplicavel. 4- Violagéo ao contraditdrio e falta de instru¢do ndo caracterizadas. Denegada a ordem. (MS
24510, Rel.: Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. 19 nov. 2003, DJ 19 mar. 2004).

14 Interessante verificar que ao consagrar expressamente essa competéncia para controlar a despesa e examinar
editais, o legislador definiu contornos mais acentuados para o exercicio, ndo so resguardando a agdo ex-officio da
propria Corte de Contas, mas apontando no sentido do controle social. Foi mais longe, mostrou que o Tribunal de
Contas pode se efetivar como Casa de Esperanca, permitindo que o préprio licitante que teve um direito seu lesado
ou ameacado recorra também a essa Corte, diretamente, sem a necessidade da intervencdo de advogados, em mais
um exercicio do jus postulandi. Atribuiu a competéncia para representar ao Tribunal de Contas a: a) qualquer
licitante; b) qualquer contratado; ¢) qualquer pessoa fisica; e ainda a d) qualquer pessoa juridica. (JACOBY
FERNANDES, Jorge Ulisses. Controle das licitacdes pelo Tribunal de Contas. Informativo do Tribunal de Contas
do Municipio de Sdo Paulo, Sdo Paulo, n. 23, p. 2-11, ago./set. 2004).
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inobservancia.

A DECISAO CAUTELAR DE SUSPENSAO E A NATUREZA JURIDICA DO PRAZO
DE AVALIACAO POR PARTE DO TRIBUNAL DE CONTAS

Em harmonia com a disciplina do processo civil, aplicavel aos processos administrativos
de forma supletiva e subsidiaria, nos termos do artigo 15 do Codigo de Processo Civil, admite-se
a adocdo de medidas acautelatorias em hipoteses de urgéncia, inclusive sem a prévia oitiva do
interessado. Do mesmo modo, em situacfes excepcionais, tais medidas podem ser adotadas no
contexto da prética de atos administrativos urgentes, ainda que ndo haja processo administrativo
previamente instaurado®®.

O instrumento da medida cautelar revela-se legitimo no ambito da atuacdo dos 6rgédos de
controle quando presente a iminéncia de prética ilegal ou quando se mostrar necessario impedir
que os efeitos de determinado ato administrativo venham a produzir prejuizos mais gravosos a
coletividade ou a propria Administracdo Publica.

A disciplina das medidas cautelares no ambito dos Tribunais de Contas recebeu
tratamento normativo expresso e sistematizado com a Lei Federal n® 14.133/2021, especialmente
a partir do artigo 171, que passou a delimitar, de forma mais precisa, os contornos juridicos do
exercicio do poder geral de cautela no controle externo das licitacdes e contratacdes publicas.
Trata-se de inovacgdo relevante, na medida em que positivou parametros procedimentais e
materiais para uma atuacdo que, até entdo, encontrava fundamento predominantemente na
construcgdo jurisprudencial e doutrinria.

A cautelar no controle externo deve ser compreendida como instrumento excepcional, de
natureza preventiva, destinado a evitar a consumacao ou o agravamento de lesdes ao interesse
publico e ao erério. Sua legitimidade decorre da prépria finalidade constitucional atribuida aos

Tribunais de Contas, consistente na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

15 “N3o obstante ser implicito o poder cautelar a quem tem o poder de julgar, o Tribunal de Contas da Unido, por
meio da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, que dispbe sobre a Lei Orgénica do Tribunal, dispde em seu artigo 44
que tanto no inicio como no curso de qualquer apuracdo, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do Ministério
Publico de contas, “determinara, cautelarmente, 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 inspecdo, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento”” (MAIA, Renata C. Vieira. As Tutelas
Provisérias de Urgéncia no CPC/15 e sua repercussdo no ambito dos Tribunais de Contas. In MAIA, Renata C.
Vieira; FERREIRA, Diogo Ribeiro (coords.) Processo Civil Aplicado aos Tribunais de Contas: novas tendéncias a
partir do CPC de 2015. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 73).
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patrimonial da Administracdo Publica. Contudo, o legislador da Lei n° 14.133/2021 buscou
afastar qualquer percepcéo de arbitrariedade ou de indefinicdo temporal dessas medidas, impondo
balizas objetivas para sua adogéo e, sobretudo, para sua superagéo®®.

A disciplina das medidas cautelares no ambito do controle externo, tal como estruturada
pelo artigo 171 da Lei n® 14.133/2021, dialoga de forma direta e coerente com o regime decisorio
inaugurado pelos artigos 20 e 21 da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro, na redagdo
conferida pela Lei n® 13.655/2018. Esse didlogo normativo revela uma mudanca paradigmatica
no modo de atuacdo das instancias administrativa, controladora e judicial, afastando decisdes
fundadas exclusivamente em abstragdes juridicas e impondo uma racionalidade deciséria sensivel
as consequéncias praticas e institucionais dos pronunciamentos estatais.

A distincdo entre a tutela cautelar de fei¢do jurisdicional e aquela exercida na esfera
administrativa, especialmente pelos Tribunais de Contas, é decisiva para delimitar pressupostos,
finalidade e limites da intervencdo preventiva. No Poder Judiciario, a concessdo de cautelares
esta inserida em um arranjo institucional de contengdo, no qual a separacdo entre funcoes
investigatdrias, persecutdrias e decisorias atua como salvaguarda contra excessos, reduzindo o
espaco para liminares indiscriminadas, inclusive as concedidas sem prévia oitiva da parte, e
assegurando, quando a medida se revele indevida, a responsabilizacao estatal pelos prejuizos, nos
termos do art. 302 do Cdodigo de Processo Civil, razdo pela qual o ordenamento, coerentemente,
afasta do Ministério Publico a possibilidade de deferir cautelares em investigac6es por ele mesmo
conduzidas, evitando concentracdo de competéncias e risco a imparcialidade.

Nos Tribunais de Contas, ao contrario, a apuracao preliminar frequentemente se
desenvolve sem participacdo dos interessados, com conclusdes formuladas unilateralmente por
6rgdos técnicos e submetidas ao colegiado sob a presuncdo de legitimidade propria dos atos
administrativos, embora a cautelar, quando deferida, produza efeitos imediatos e gravosos,

aproximando-se materialmente de provimento jurisdicional, mas com sensivel compressao das

16 Nesse sentido, parafraseando Marcal, temos que a suspenséo de procedimentos licitatérios configura medida de
carater excepcional, somente admissivel quando presentes circunstancias especificas que justifiguem a adogéo de
tutela antecipatoria. Ainda que se reconhega, no &mbito do Poder Judicidrio, a possibilidade de concessao de medidas
dessa natureza contra a Fazenda Publica, o ordenamento juridico imp&e limites rigorosos ao seu deferimento,
justamente em razdo de seus potenciais efeitos sobre a continuidade da acdo administrativa. Essas restricdes,
previstas na legislag8o de regéncia, notadamente nas Leis n° 8.437/1992 e n° 9.494/1997, refletem a preocupacdo do
sistema juridico em conter intervengdes precipitadas e assegurar a ponderacdo adequada entre a prote¢do do interesse
publico e a preservacdo da regularidade procedimental. Nesse contexto, presume-se que 0s parametros restritivos
apliciveis a atuagdo jurisdicional sejam igualmente extensiveis & esfera de atuagdo dos Tribunais de Contas,
impondo-lhes uma leitura contida e excepcional do poder de sustagdo cautelar, compativel com a natureza
extraordinaria dessa providéncia. JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratacdes
Administrativas: Lei n® 14.133/2021. Séo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. P. 1708.
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garantias estruturadas na logica de separacdo de poderes, o que recoloca, de maneira aguda, o
problema da responsabilidade pela reparacéo das perdas e danos se, ao final, as irregularidades
ndo se confirmarem. Dai a necessidade de aperfeicoar o regime das cautelares nas Cortes de
Contas, com incorporacdo efetiva do devido processo, do contraditorio e da ampla defesa,
separacdo nitida entre investigacdo e decisdo para preservar a imparcialidade institucional e,
reconhecida a inexisténcia do vicio que motivou a medida, a imposi¢do automatica do dever de
indenizar, assegurando reparagdo integral aos atingidos®’.

A medida cautelar prevista na Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos,
especialmente quando implica a suspensao de processo licitatorio, constitui manifestacéo tipica
do poder preventivo dos Tribunais de Contas. Todavia, o legislador condicionou o exercicio desse
poder a parametros que refletem, de maneira inequivoca, as exigéncias introduzidas pela LINDB.
A cautelar deixa de ser compreendida como um ato isolado, de natureza meramente impeditiva,
para assumir feicdo instrumental e finalistica, subordinada a analise concreta de seus efeitos sobre
0 interesse publico, a continuidade administrativa e a prépria eficiéncia da contratacao.

O artigo 20 da LINDB veda decisbes baseadas apenas em valores juridicos abstratos,
exigindo que sejam consideradas as consequéncias praticas da medida adotada. Essa diretriz
encontra correspondéncia imediata no 8 1° do artigo 171 da Lei n° 14.133/2021, ao impor ao
Tribunal de Contas o dever de definir objetivamente as causas da suspensao e, sobretudo, de
indicar o modo pelo qual sera garantido o atendimento do interesse publico obstado pela
paralisacdo do certame, nos casos de objetos essenciais ou de contratacdo por emergéncia. A
cautelar, portanto, ndo pode ser decretada com fundamento genérico na legalidade ou na
supremacia do interesse publico, devendo ser acompanhada de uma avaliagdo concreta dos
impactos decorrentes de sua imposicgéo.

A exigéncia de motivacdo qualificada, prevista no paragrafo uUnico do artigo 20 da
LINDB, também se projeta de forma clara sobre o regime das cautelares licitatorias. A decisdo
do Tribunal de Contas deve demonstrar a necessidade e a adequacdo da medida, inclusive em
face das alternativas possiveis. Esse comando normativo se reflete no § 3° do artigo 171, ao
determinar que a decisdo de mérito da cautelar indique as medidas necessarias e adequadas para
0 saneamento do processo licitatorio ou, se inviavel, determine sua anulagdo. A atuacéo do 6rgao

de controle passa a exigir uma analise comparativa entre solu¢des possiveis, afastando respostas

17 Citacdo indireta por parafrase: JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratacdes
Administrativas: Lei n® 14.133/2021. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. P. 1707.
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automaticas ou padronizadas.

O artigo 21 da LINDB, por sua vez, reforca a responsabilidade deciséria ao exigir que
toda invalidacdo de ato, contrato ou processo administrativo explicite suas consequéncias
juridicas e administrativas. No plano das cautelares, essa exigéncia se manifesta tanto na fixacédo
de prazos para a superacao da medida quanto na definicdo dos efeitos esperados da suspensao do
procedimento licitatério. A determinacdo de que o Tribunal de Contas se pronuncie
definitivamente sobre o mérito da irregularidade em prazo certo evidencia a preocupacdo com a
previsibilidade e com a contencdo de efeitos deletérios decorrentes de paralisagdes prolongadas
e indefinidas.

O parégrafo unico do artigo 21 da LINDB aprofunda essa Idgica ao exigir que a decisdo
indique condicdes proporcionais e equanimes para a regularizacao, vedando a imposicao de 6nus
excessivos ou anormais aos sujeitos afetados. Essa diretriz encontra eco na prépria estrutura do
artigo 171 da Lei n° 14.133/2021, que concebe a cautelar como etapa transitéria, orientada a
correcdo do procedimento, e ndo como instrumento punitivo antecipado. A suspensdo cautelar
deve ser acompanhada de providéncias que viabilizem o saneamento do processo, preservando-

se, sempre que possivel, o interesse publico primario e a continuidade da atuacdo administrativa.

O PRAZO IMPROPRIO DO ARTIGO 171, § 1° DA LEI N° 14.133/2021 NA MEDIDA
CAUTELAR DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A Lei n°® 14.133/2021, ao disciplinar o regime juridico das licitacdes e contratos
administrativos, introduziu comando especifico dirigido a atuacdo cautelar dos Tribunais de
Contas, notadamente por meio do artigo 171, § 1°, ao estabelecer prazo de vinte e cinco dias Gteis,
prorrogavel uma Unica vez por igual periodo, para o pronunciamento definitivo acerca do mérito
da irregularidade que tenha motivado a suspensdo cautelar do procedimento licitatério. A
previsdo normativa inaugura relevante debate no &mbito do controle externo, sobretudo quanto a
natureza juridica desse prazo e as consequéncias de seu eventual descumprimento, bem como
revela uma preocupacgdo clara com a seguranca juridica e com a eficiéncia administrativa, ao
impedir que medidas de carater provisorio se convertam, na pratica, em decisdes definitivas sem
0 devido enfrentamento do mérito.

O problema juridico central néo reside na existéncia formal do prazo, nem na legitimidade

do legislador em induzir maior celeridade deciséria, mas na auséncia de consequéncia juridica
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expressa associada ao seu descumprimento. Tal circunstancia afasta, desde logo, a possibilidade
de qualificd-lo como prazo peremptério, decadencial ou dotado de eficacia preclusiva. A questao
que se impde, portanto, é a de saber se 0 prazo previsto no artigo 171, § 1°, consubstancia limite
material ao exercicio da competéncia constitucional das Cortes de Contas ou se deve ser
compreendido, em conformidade com a tradicdo do Direito Administrativo brasileiro, como

prazo improprio, de indole organizatoria e funcional.

Prazo Impréprio e Dever de Decidir no Direito Administrativo

A dogmatica administrativa distingue, de forma consolidada, os prazos préprios daqueles
classificados como improprios. Os primeiros sdo caracterizados pela previsao legal de efeitos
juridicos diretos decorrentes de seu descumprimento, como a decadéncia, a preclusdo ou a
invalidacdo do ato praticado intempestivamente. Ja os prazos impréprios, embora juridicamente
relevantes, ndo produzem consequéncia automatica no plano da validade do ato ou da
competéncia deciséria, funcionando como instrumentos de organizacdo da atividade
administrativa e de concretizagdo do dever de eficiéncia®®.

No d&mbito do controle externo, essa distingdo assume especial relevancia. A competéncia
constitucional atribuida aos Tribunais de Contas ndo se submete, como regra, a prazos extintivos
fixados por legislacdo infraconstitucional, sob pena de comprometimento da prépria finalidade
do sistema de controle. Por essa razdo, a jurisprudéncia e a doutrina reconhecem que 0s prazos
dirigidos a Administracao Publica, salvo disposicdo legal expressa em sentido contrario, possuem
natureza impropria, sendo sua inobservancia passivel de censura institucional ou
responsabilizacio funcional, mas ndo de invalidagio automatica do exercicio da competéncia®®.

Essa compreensdo é coerente com 0 modelo de processo administrativo adotado no

ordenamento brasileiro, no qual o prazo opera como dever juridico de decidir em tempo razoavel,

18 No mesmo sentido: JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa. Secdo |. Disposices Gerais In: JUNIOR, Nelson; NERY,
Rosa. Cddigo de Processo Civil Comentado - Ed. 2024. Sdo Paulo (SP):Editora Revista dos Tribunais. 2024.
Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/codigo-de-processo-civil-comentado-ed-2024/2905597753.
Acesso em: 20 de Janeiro de 2026.

19 Temas 157 e 1120 da Repercussdo Geral, STF. Nesse sentido: TJ-PR - Apelagdo 00003080520258160110 -
Publicado em 22/07/2025

O Tribunal de Justica do Parana decidiu que o prazo de 60 dias previsto em lei organica municipal para o julgamento
das contas do Prefeito pela Camara de Vereadores é improprio. Seu descumprimento ndo acarreta prescrigdo nem
aprovacdo tacita das contas, servindo apenas como um parametro de celeridade. A decisdo se baseia em
entendimentos do STF (Temas 157 e 1120), que prestigiam a competéncia de controle em detrimento de prazos
formais.
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e ndo como condicdo de existéncia ou validade da deciséo administrativa.

O Prazo do Artigo 171, § 1° da Lei n°® 14.133/2021 como Prazo Improéprio de Natureza

Organizatoria

Aplicando-se esse referencial ao artigo 171, 8 1° da Lei n® 14.133/2021, impde-se
reconhecer que o prazo ali previsto ostenta natureza juridica de prazo improprio, voltado a
racionalizacdo da atuacdo cautelar dos Tribunais de Contas. Embora formulado em termos
imperativos, o dispositivo ndo prevé qualquer efeito juridico decorrente de sua inobservancia,
seja no plano da cessacdo automatica da cautelar, seja na perda da competéncia para o exame do
mérito ou na convalidac&o tacita do procedimento licitatorio suspenso®.

Todavia, destaca-se o entendimento de Ronny Charles Lopes de Torres, para quem, a
superacdo do prazo previsto no 8 1° do art. 171 da Lei n°® 14.133/2021 produz consequéncia
juridica relevante e incontornavel: a perda de legitimidade da propria suspensdo cautelar.
Tratando-se de prazo maximo fixado pelo legislador para o pronunciamento definitivo do
Tribunal de Contas, sua extrapolacdo esvazia a natureza instrumental e proviséria da medida,
impedindo que a cautelar subsista autonomamente no tempo. A manutencdo da paralisacdo do
certame apds o decurso do prazo legal, sem decisdo de mérito, traduz omissao juridicamente
significativa, incompativel com os principios da proporcionalidade, da seguranca juridica e da
razoavel duracdo do processo, além de subverter a finalidade normativa do controle externo.
Nessa hipdtese, a cautelar deixa de produzir efeitos validos, impondo-se ao 6rgao de controle a
adocdo de solucdo definitiva ou a liberacdo do procedimento licitatério, sob pena de converter o
poder cautelar em indevida forma de restricdo administrativa sem respaldo legal®?2,

Nesse contexto, parte da doutrina adota posi¢do critica quanto ao desenho normativo

20 No mesmo sentido: POZZO, Augusto; CAMMAROSANO, Marcio; ZOCKUN, Mauricio. Artigos 169 a 173 In:
POZZ0, Augusto; CAMMAROSANO, Marcio; ZOCKUN, Mauricio. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos
Comentada Lei 14.133/21. S&8o Paulo (SP):Editora Revista dos Tribunais. 2022. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/lei-de-licitacoes-e-contratos-administrativos-comentada-lei-14133-
21/1440739642. Acesso em: 20 de Janeiro de 2026.

21 Citacdo indireta (parafrase): TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 15. ed.
rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora JusPodivm, 2024. P. 908/909.

22 No mesmo sentido pelo entendimento da natureza prdpria do prazo esta Marcal Justen Filho: “Decorrido o prazo
previsto, sem a edi¢ao da decisdo definitiva, o provimento de suspensdo cautelar perdera a sua eficacia, de modo
automatico. Essa é a Unica interpretacdo cabivel em face da extraordinariedade da questdo. N&o teria cabimento
que o Tribunal de Contas se mantivesse inerte por periodo superior ao limite maximo previsto na Lei, sem que tal
acarretasse qualquer consequéncia juridica. JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitacdes e
Contrata¢des Administrativas: Lei n® 14.133/2021. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 1708
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conferido ao artigo 171 do Projeto de Lei n°4.253/2020. E o caso de Odilon Cavallari de Oliveira,
para quem os 88 1° e 3° do referido dispositivo padecem de inconstitucionalidade, inicialmente
sob o aspecto formal, em razdo da violacdo a competéncia de autogoverno dos Tribunais de
Contas, diretamente vinculada ao principio da separacdo e independéncia dos poderes. Segundo
0 autor, a defini¢do de procedimentos, prazos e efeitos das decisGes cautelares constitui matéria
processual inerente ao funcionamento das Cortes de Contas, cuja disciplina normativa somente
pode ser alterada por iniciativa legislativa do préprio Tribunal. A insercdo dessas regras em
diploma voltado as contratacdes publicas representaria, assim, ingeréncia indevida na autonomia
institucional do controle externo®.

Em segundo lugar, Odilon aponta inconstitucionalidade material decorrente da imposicao,
aos Tribunais de Contas, de encargos proprios da funcdo administrativa. Ao exigir que o 6rgao
de controle defina como sera assegurado o atendimento do interesse publico ou estabeleca as
medidas necessérias ao saneamento do procedimento licitatério, o legislador promove indevida
substituicdo do controle pela gestdo, em afronta direta ao principio da separacdo dos poderes.
Ainda que se admita a ponderacdo de consequéncias na concessdo de cautelares, inclusive a luz
da LINDB, tal dever ndo autoriza que o Tribunal de Contas assuma atribuicdes tipicas do gestor
publico?.

E terceiro lugar, o autor afirma que o prazo de 25 dias Uteis imposto para o julgamento do
mérito da cautelar € materialmente inconstitucional por violar os principios da razoavel duracao
do processo, da igualdade e da eficiéncia. O prazo parte de premissas equivocadas ao tratar todos
0s processos licitatérios como igualmente urgentes e ao lhes conferir prioridade absoluta, em
detrimento de outros processos de maior complexidade, materialidade e risco. O resultado é a
distorgdo da atuagdo do controle externo e 0 comprometimento da racionalidade e da efetividade
do sistema de fiscalizacdo?.

Retorno ao entendimento de que a auséncia de san¢do normativa afasta, portanto, qualquer

leitura que atribua ao prazo carater peremptdrio ou preclusivo. O decurso do prazo nédo exaure a

23 Citagdo indireta por parafrase: CAVALLARI, Odilon. Projeto de Lei 4.253/2020 tem artigo inconstitucional.
Consultor Juridico, Sao Paulo, 21 dez. 2020. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-dez-21/opiniao-pl-
42532020-artigo-inconstitucional/\A>. Acesso em: 19 jan. 2026.

24 biden. Projeto de Lei 4.253/2020 tem artigo inconstitucional. Consultor Juridico, Sdo Paulo, 21 dez. 2020.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-dez-21/opiniao-pl-42532020-artigo-inconstitucional/\>. Acesso
em: 19 jan. 2026.

% Citacdo indireta por parafrase: CAVALLARI, Odilon. Projeto de Lei 4.253/2020 tem artigo inconstitucional.
Consultor Juridico, S&o Paulo, 21 dez. 2020. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2020-dez-21/opiniao-pl-
42532020-artigo-inconstitucional/\A>. Acesso em: 19 jan. 2026.
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competéncia constitucional do Tribunal de Contas, tampouco legitima a continuidade de licitacdo
potencialmente viciada por mera omissdo temporal do érgdo de controle. Atribuir tal efeito
implicaria subversdo da I6gica do controle externo e afronta direta ao desenho constitucional das
Cortes de Contas?®®.

O prazo deve ser entendido como uma forma de indicar um norte pautado no interesse
publico, com a finalidade de evitar que contratagdes necessarias para a administracdo publica
sejam paralisadas sem a analise de mérito, devendo, desta forma, ser apreciada em sede final de
julgamento.

Na prética processual perante os Tribunais de Contas, observa-se que, ndo raras vezes, 0
jurisdicionado deixa de cumprir as determinagdes expedidas ou, simplesmente, ndo se manifesta
no prazo assinalado, mantendo suspensa a contratacdo sob o argumento da existéncia de decisao
cautelar da Corte de Contas, muitas vezes, provocando, de modo abusivo e ilegal, contratacdes
diretas, a pretexto da natureza do objeto contratado. Independentemente dessa conduta, a medida
cautelar deve ser submetida ao julgamento do érgdo colegiado, ainda que para confirmar as
irregularidades apontadas e impedir, de forma definitiva, o prosseguimento do certame sem a
prévia adoc¢do das correcdes indicadas ao longo da instrugdo processual.

N&o obstante as criticas dirigidas a redagdo original do artigo 171, § 1° da Lei n°
14.133/2021, é possivel sustentar interpretacdo conforme a Constituicdo que preserve a validade
do dispositivo, desde que o prazo ali previsto seja compreendido como prazo impréprio, de
natureza organizatoria, desprovido de eficacia preclusiva ou sancionatoria. Tal leitura permite
compatibilizar o comando legal com o desenho constitucional do controle externo, sem esvaziar
a competéncia institucional atribuida aos Tribunais de Contas.

A imposigdo de prazo para o pronunciamento definitivo acerca da cautelar ndo pode ser

% No Acordao 2463/2021-Plenario, proferido no ambito do processo TC 019.315/2021-0, o Tribunal de Contas da
Unido examina a possivel inconstitucionalidade dos §§ 1° e 3° do art. 171 da Lei n® 14.133/2021, dispositivos que,
ao disciplinarem a cautelar de suspensdo de licitagdo, imp&em as Cortes de Contas o dever de enfrentar 0 mérito da
irregularidade em prazo exiguo, além de Ihes atribuirem comandos de conteldo decisorio e operacional que, na
pratica, repercutem sobre o modo de conducdo do certame. A deliberacdo sustenta que essa modelagem legal
compromete a autonomia institucional e o autogoverno dos Tribunais de Contas, extrapola a competéncia legislativa
ao pretender irradiar deveres também aos orgdos de controle subnacionais e, ainda, tensiona a separacdo dos poderes
e a necessaria segregacao de funcbes, na medida em que aproxima o controle externo de escolhas e providéncias
proprias da esfera de gestdo. Com base nesses fundamentos, o TCU decide representar a Procuradoria-Geral da
Republica para a propositura de acdo direta de inconstitucionalidade, requerendo, em sede cautelar, a suspensdo dos
efeitos dos dispositivos questionados, ou, subsidiariamente, interpretacdo conforme para reconhecer o prazo como
impréprio, de modo que o seu descumprimento ndo implique a cessacdo automatica dos efeitos da suspenséo cautelar
nem outra consequéncia juridica. BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acdrdao n. 2463/2021, Plenario, processo
TC 019.315/2021-0. Relator: Ministro Bruno Dantas. Brasilia, DF, 13 out. 2021. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/. Acesso em: 20 jan. 2026.
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compreendida como limite material ao exercicio da competéncia constitucional das Cortes de
Contas, sob pena de afronta ao principio da separagdo e independéncia dos poderes e a autonomia
funcional desses 6rgdos. A Constituicdo ndo autoriza que legislacdo infraconstitucional submeta
0 exercicio do controle externo a prazos cujo descumprimento importe perda de competéncia,
convalidacdo automatica de atos potencialmente ilicitos ou cessacdo obrigatdria de medidas
cautelares legitimamente adotadas. A interpretacdo constitucionalmente adequada exige,
portanto, o afastamento de qualquer leitura que atribua ao decurso do prazo efeitos liberatorios
ou invalidantes.

Sob essa perspectiva, 0 prazo de vinte e cinco dias Uteis deve ser compreendido como
expressdo de um dever juridico de decidir em tempo razoavel, voltado a racionalizacdo da atuacao
cautelar e a contencdo de suspensdes prolongadas sem enfrentamento do mérito. Trata-se de
mecanismo normativo que induz celeridade decisoria, reforca a exigéncia de motivacao
qualificada e promove maior previsibilidade institucional, sem comprometer a integridade do
poder cautelar reconhecido constitucionalmente aos Tribunais de Contas, pois a atividade de
controle se orienta pelos principios da verdade material e da indisponibilidade do interesse
publico, os quais prevalecem sobre o formalismo que se pretendesse extrair do mero decurso de
prazo improprio previsto na norma de regéncia?’.

Essa leitura encontra respaldo no regime decisério inaugurado pelos artigos 20 e 21 da
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, que exigem decisdes responsaveis,
fundamentadas e sensiveis as consequéncias praticas, mas nao autorizam solu¢Ges automaticas
incompativeis com a complexidade da atuacdo administrativa e de controle. A superacdo do
prazo, quando devidamente justificada a luz da complexidade do caso, da necessidade de
aprofundamento técnico ou da preservacdo de outros interesses publicos relevantes, ndo desnatura

a validade da decisdo nem configura, por si so, ilegalidade ou abuso de poder?.

27 Celso Antonio Bandeira de Mello e outros entendem a indisponibilidade dos interesses publicos como: “A
indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo interesses qualificados como préprios da coletividade,
internos ao setor publico, ndo se encontram a livre disposigdo de quem quer que seja, por inapropriaveis. O proprio
6rgdo administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles, no sentido de que lhe incumbe apenas
curé-los — o que é também um dever — na estrita conformidade do que predispuser a intentio legis”. BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. Celso Antonio Bandeira de Mello, Carolina Zancaner
Zockun, Mauricio Zockun, Weida Zancaner. 38. ed. Belo Horizonte: Férum, 2025.

2 Motta e Nohara destacam o alcance do artigo normativo: “4. As “consequéncias praticas” as quais se refere o art.
20 da LINDB devem considerar, entre outros fatores, interferéncias reciprocas em politicas publicas ja existentes. 5.
A avaliacdo das consequéncias praticas, juridicas e administrativas é indispensavel as decisfes nas esferas
administrativa, controladora e judicial, embora ndo possa ser utilizada como Unico fundamento da deciséo ou
opinido”. MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene. Enunciados da Lindb e Impactos no Direito Administrativo In:
MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene. Lindb no Direito Piblico — Lei 13.655/2018. Séo Paulo (SP):Editora Revista
dos Tribunais. 2020. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/lindb-no-direito-publico-lei-13655-
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A interpretagdo do prazo como improprio, ademais, preserva o sentido normativo do
dispositivo, evitando que seja reduzido a mera recomendagdo simbdlica, a0 mesmo tempo em
que impede sua conversdo em instrumento de fragilizacdo do controle externo. Eventuais
excessos decorrentes da inobservancia reiterada ou injustificada do prazo devem ser enfrentados
nos planos da responsabilidade institucional, da governanga e do controle judicial da omissao
abusiva, e ndo por meio da criacdo de efeitos juridicos ndo previstos em lei.

Dessa forma, a leitura constitucional do artigo 171, 8 1° da Lei n° 14.133/2021 passa
necessariamente pela qualificacdo do prazo ali previsto como prazo impréprio, compativel com
a autonomia dos Tribunais de Contas, com a logica do controle externo e com os principios da
proporcionalidade, da eficiéncia e da seguranca juridica. Essa interpretacdo permite preservar a
coeréncia do sistema e assegurar que a cautelar continue a cumprir sua funcao preventiva, sem

converter o decurso do tempo em fator de legitimacdo automatica de ilegalidades.

O Prazo Improprio e a Racionalidade Decisoria da LINDB

A qualificacdo do prazo como impréprio harmoniza-se com 0 regime decisério
consagrado nos artigos 20 e 21 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Esses
dispositivos ndo imp&em solugdes automaticas nem estabelecem san¢des implicitas, mas exigem
que decisbes administrativas e de controle sejam proferidas com consideracdo das consequéncias
praticas, da adequacao das medidas adotadas e das alternativas disponiveis.

Nesse contexto, o prazo do artigo 171, § 1°, deve ser interpretado como refor¢o ao dever
de decidir com responsabilidade institucional, e ndo como mecanismo de supressdo da
competéncia cautelar. A eventual superacdo do prazo, quando devidamente justificada em face
da complexidade do caso ou da necessidade de aprofundamento técnico, ndo desnatura a validade
da atuagdo do Tribunal de Contas, desde que preservada a coeréncia decisoria e a protegdo do
interesse publico primario.

A LINDB, nesse ponto, atua como norma de racionalizagcdo do controle, e ndo como
fundamento para a imposi¢do de efeitos liberatdrios automaticos incompativeis com a funcéo
constitucional das Cortes de Contas.

Além da fixacdo de prazo, o dispositivo exige que a decisdo cautelar seja devidamente

motivada, com a definicdo objetiva das causas que ensejaram a ordem de suspensdo. Essa

2018/1212768940. Acesso em: 21 de Janeiro de 2026.
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exigéncia reforca o dever de fundamentacdo qualificada das decisdes proferidas pelas Cortes de
Contas, em consonancia com os principios do devido processo legal, da motivacdo® e da
proporcionalidade®. A cautelar deixa de ser compreendida como ato meramente discricionario e
passa a ser vinculada a demonstracdo concreta da irregularidade e de seus potenciais efeitos
danosos.

Outro aspecto de relevo introduzido pelo 8 1° do artigo 171 consiste na necessidade de o
Tribunal de Contas indicar, quando se tratar de objeto essencial ou de contratacdo emergencial,
0 modo pelo qual sera assegurado o atendimento do interesse publico obstado pela suspensdo da
licitag&o. O legislador reconhece, assim, que a paralisacdo de um certame pode, em determinadas
circunstancias, gerar prejuizos tdo relevantes quanto aqueles que se pretende evitar. Exige-se,
portanto, uma atuacao responsavel e calibrada, capaz de compatibilizar o controle preventivo com
a continuidade dos servigos publicos essenciais.

Em muitos casos, a prudéncia do julgador recomenda que se permita o regular
prosseguimento do certame, a fim de avaliar, a partir de sua efetiva condugdo, como se deu a
interpretacdo das normas pelos competidores e se as exigéncias impostas foram, de fato,
suficientes para impedir a contratacdo da proposta mais vantajosa para a Administracao Pablica.

Reconhecer a natureza imprépria do prazo previsto no artigo 171, § 1° afasta
interpretaces que conduzam & liberacdo automética de certames ou & neutralizagdo do poder
cautelar por decurso temporal. Ao mesmo tempo, preserva-se 0 conteddo normativo do

dispositivo, que ndo pode ser reduzido a mera recomendacdo destituida de relevancia juridica.

2 Antonio Carlos de Aratjo Cintra destaca que a motivagdo reduz o risco da prética de arbitrariedades, facilita o
controle interno e externo, bem como indica o real alcance da interpretacdo utilizada na realizacdo do ato
administrativo. CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo. Motivo e Motivacao do Ato Administrativo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1979, p. 112-113.

Bem como Celso Ant6nio destaca o principio da motivagcdo como direito dos administrados: Ora, bem: 0 minimo
que dai se pode extrair € que existe um projeto constitucional assecuratdrio de “transparéncia” da Administragdo.
Disto decorre que aos administrados em geral havera de ser dado ndo apenas o direito de saber o que a Administracéo
faz, mas também, por que o faz. Se tal intelecgéo é devida como corolério dos aludidos versiculos, com maior carga
de razdo sé-lo-4 quando esteja em pauta 0 conhecimento dos motivos de decisdes concretamente tomadas em
processo administrativo no qual o cidaddo seja parte direta e pessoalmente interessada. BANDEIRA DE MELLO,
Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 523-524.

30 Segundo Pimenta: Sancédo administrativa proporcional é aquela que, no marco fatico-juridico especifico de uma
concreta atividade punitiva, guarda relagdo de congruéncia com as circunstncias objetivas e subjetivas
caracterizadoras da infracdo administrativa. A reagdo (sancionadora) deve ser amoldada pela compostura da acéo
(sancionada), sob a égide de um nexo de imputagdo normativa justificado pela consideracdo capilar e equilibrada da
relevancia dos bens e interesses envolvidos. A dosimetria adotada deve adequar-se aos interesses publicos a
salvaguardar através do exercicio da competéncia disciplinar. Todo comedimento quanto extravasamento intoleravel,
a luz da ordem positiva, na concretizacao desta regra implica arbitrariedade: “A utilizagdo imoderada da competéncia
punitiva ressai ilegitima, propendendo as raias do arbitrio”. OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os Principios da
Razoabilidade e da Proporcionalidade no Direito Administrativo Brasileiro. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 496.
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O prazo improprio opera como parametro de eficiéncia, governanga e accountability3!
institucional, exigindo do Tribunal de Contas motivacdo reforcada quando ultrapassado, sem,
contudo, gerar preclusao, decadéncia ou invalidacdo automatica da medida cautelar. Eventuais
excessos devem ser enfrentados no plano da responsabilidade funcional, do controle interno e do
controle judicial da omisséo abusiva, e ndo por meio de ficgdes juridicas incompativeis com o
sistema.

O § 2° do mesmo artigo disciplina os deveres do 6rgdo ou entidade submetidos a ordem
de suspensdo, impondo o prazo de dez dias Uteis para 0 cumprimento da decisdo, a prestacao de
informagdes completas e a adogdo de medidas destinadas a apuracdo de responsabilidades,
quando cabivel. A norma evidencia o carater dialégico do controle externo contemporaneo, no
qual a cautelar ndo se esgota em um comando unilateral, mas inaugura uma fase de interacao
institucional orientada a corre¢do das irregularidades identificadas.

A consequéncia juridica do descumprimento desses deveres € expressamente prevista no
8 4° do artigo 171, que impde a apuracdo de responsabilidade e a obrigacdo de reparacéo do
prejuizo causado ao erario. O dispositivo reforca a ideia de que a cautelar ndo constitui mera
recomendacdo ou adverténcia, mas ato dotado de coercitividade, cujo desatendimento gera efeitos
juridicos préprios no ambito da responsabilizacdo administrativa.

De fato, o paragrafo 3 do Artigo 171 funciona para a estruturacdo do regime juridico das
medidas cautelares no ambito do controle externo, ao fornecer a fase provisoria do processo
licitatério um conteddo normativo concreto. Ele previne tanto deliberacBes formais ou
indeterminadas em que a acdo cautelar € meramente encerrada sem oferecer uma solucédo

significativa para as irregularidades que sdo confirmadas pelas decisdes, garantindo que a deciséo

3L Accountability pode ser compreendida como o dever institucional de prestar contas, com transparéncia e
justificativa, acerca das decisGes e resultados obtidos no exercicio de uma funcéo publica ou privada, submetendo-
se a mecanismos de controle capazes de aferir a conformidade da atuacdo com parametros previamente estabelecidos
e, quando necessario, impor consequéncias. Em sentido estrito, ndo se limita a mera publicidade de atos: envolve a
obrigacdo de responder, de explicar e de permitir a verificacdo externa, de modo que a atuacdo do agente seja
permanentemente reconduzida a legalidade, a finalidade e a responsabilidade, em um ambiente no qual a
discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade.

Schmitz ao explicar quem seria o destinatario da decisdo ndo seria apenas as partes mas toda a sociedade vai
justificando seu conceito e conclui: “O prestar de contas ndo significa necessariamente que alguém, alheio a uma
lide individual, va exercer alguma espécie de corre¢do da decisdo; a ideia de controle externo é uma construcao
decorrente das exigéncias constitucionais feitas ao Judiciario. Em outras palavras, o controle da fundamentagéo pela
sociedade, embora seja uma fic¢do, ¢ uma ficcdo da qual depende a legitimidade das decisdes jurisdicionais.”
SCHMITZ, Leonard. 4.3.3 Fundamentacdo como accountability — O prestar de contas ao Estado Democratico de
Direito In: SCHMITZ, Leonard. Fundamentacédo das decisdes judiciais: a crise na constru¢do de respostas no
processo  civil. S8 Paulo (SP):Editora  Revista dos  Tribunais. 2015. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/fundamentacao-das-decisoes-judiciais-a-crise-na-construcao-de-respostas-
no-processo-civil/1327379109. Acesso em: 21 de Janeiro de 2026.
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sobre o mérito declare de forma adequada e definitiva as medidas essenciais, necessarias e
apropriadas para corrigir 0 processo licitatorio ou, nos casos em que a corre¢do é impossivel,
estipule especificamente a anulacdo do processo licitatorio. E uma exigéncia que obriga o
Tribunal de Contas a uma tomada de decisdo concreta, embora em ultima analise imprevisivel,
uma acdo que estd em consonancia com a logica do Estado Democrético de Direito, onde o
exercicio do poder de controle pela instituicdo ndo apenas faz sentido, mas serve para legitimar
0 exercicio do poder de controle ao alcancar uma resposta institucional transparente e
proporcional ao problema. Assim, a norma estipula que a acdo do 6rgao de controle ndo termina
com a suspensao preventiva do procedimento, mas avanga para a definicdo concreta dos rumos
do processo licitatdrio, ajudando a diferenciar a diferenca entre as possibilidades de correcdo das
ilegalidades identificadas e aqueles casos em que a preservacdo do interesse publico exige a
rescisdo da licitacdo publica. Este imperativo serve para fortalecer a racionalidade do controle
cautelar, proibir a repeticdo de estados de incerteza administrativa e acrescentar a previsibilidade
e seguranca juridica das decisdes tomadas.

Em resumo, ao olhar para o Artigo 171, Paragrafo 1 e reconhecer (indiciosamente) como
improprio, a maneira apropriada é a conclusdo que se alinha com a racionalidade da tomada de
decisdo dos Artigos 20 e 21 da LINDB: de fato, ndo é algum automatismo libertador, de fato, ndo
é algum aspecto do tempo se transformando em um ato de neutralizacdo do poder cautelar, mas
a imposicdo de um Onus institucional para que o Tribunal de Contas decida sobre essa questdo
com motivacdo qualificada, levando a sério a preocupacdo real com as implicacBes praticas,
opcaes e continuidade de servicos cruciais. A validade da medida cautelar é mantida uma vez que
o0 periodo tenha decorrido quando uma justificativa adequada associada a complexidade do caso
e a necessidade de profundidade técnica é fornecida, realocando o debate sobre excessos para o
campo da responsabilidade funcional e o controle da passividade abusiva, e afastando-se de
ficgdes de preclusdo incompativeis com o papel constitucional do controle externo. A disciplina
dos deveres do 6rgdo controlado e a exigéncia de uma decisdo sobre o mérito que possa ser
considerada resolutiva reforcam a natureza dialogica e consequencialista do regime, de modo que
a medida cautelar ndo termina em suspensdo, mas resultard em medidas concretas de retificacdo
ou, quando inevitavel, na anulagdo do processo licitatério, proporcionando previsibilidade e

seguranca juridica sem comprometer o beneficio puablico fundamental.
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CONCLUSAO

A disciplina das cautelares no artigo 171 da Lei n® 14.133/2021 deve ser compreendida
como esforco de densificagdo procedimental e de contencdo de incertezas no exercicio do
controle preventivo, cuja legitimidade constitucional ndo se confunde com licenca para paralisar
indefinidamente a atividade administrativa. A suspensdo cautelar de licitacdo, quando
legitimamente manejada, constitui instrumento excepcional de tutela do interesse publico e do
erario, condicionado a pressupostos minimos, a motivacdo concreta e a proporcionalidade da
intervencdo, sobretudo porque seus efeitos sdo imediatos, gravosos e aptos a repercutir na
continuidade de politicas publicas e servigos essenciais.

E nesse ponto que o prazo decisorio de vinte e cinco dias Uteis, prorrogavel uma Gnica
vez, deve receber a leitura que preserva a coeréncia do sistema. A auséncia de consequéncia
juridica expressa para o descumprimento do lapso afasta a sua qualificagdo como prazo préprio,
peremptério ou preclusivo, de modo que ndo se pode extrair, por construcdo interpretativa, efeito
liberatorio automatico, cessacdo necessaria da cautelar ou convalidacéo tacita de procedimento
potencialmente viciado. O prazo, aqui, revela natureza impropria e organizatoria, funcionando
como parametro normativo de governanca decisoria, capaz de induzir eficiéncia e previsibilidade
sem exaurir a competéncia constitucional das Cortes de Contas, nem permitir que o tempo, por
si, legitime ilegalidades ou neutralize a tutela preventiva do interesse publico.

Essa compreensdo se harmoniza com os artigos 20 e 21 da LINDB, que ndo autorizam
automatismos, mas impdem racionalidade deciséria orientada as consequéncias praticas, a
adequacdo da medida e as alternativas disponiveis, com motivacdo qualificada, especialmente
quando a cautelar incide sobre objeto essencial ou cenéario emergencial. O decurso do prazo,
guando acompanhado de justificativa idénea fundada na complexidade do caso e na necessidade
de aprofundamento técnico, ndo compromete, por si, a validade da atuacdo cautelar, mas
intensifica o Onus argumentativo do 6Orgdo de controle, tornando ainda mais exigente a
demonstragédo da necessidade, da proporcionalidade e da resolutividade da providéncia, na forma
do proprio artigo 171, que impde dindmica dialdgica, deveres ao jurisdicionado e decisdo de
mérito efetivamente substancial, com saneamento possivel ou anulagdo expressa quando
inevitavel.

Em sintese, 0 prazo do § 1°do artigo 171 ndo € mecanismo de supressao do poder cautelar,

mas de racionalizacao institucional do controle, de sorte que eventuais excessos nao se resolvem
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com ficcles liberatorias, e sim com responsabilizacdo, correcdo de governanca e controle de
omissdes abusivas, preservada a centralidade do interesse publico primario e a exigéncia de
decisbes proporcionais, motivadas e consequencialmente responsaveis. O que a lei veda nédo ¢ a

cautelar, é a cautelar sem decisao.
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