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Resumo:

O artigo analisa a possibilidade de os Tribunais de Contas exercerem, em sede
cautelar, a competéncia para suspender a execucdao de contratos
administrativos. Amparado por solido referencial doutrinario e jurisprudencial,
dedicando-se especialmente a apresentar os entendimentos consolidados no
Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Supremo Tribunal Federal (STF) e no
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), bem como a
abordagem normativa inovadora introduzida pela Nova Lei de Licitagdes e
Contratos, o trabalho sustenta a possibilidade de os Tribunais de Contas
suspenderem cautelarmente os efeitos financeiros de contratos administrativos
cuja execugao se revele incompativel com os principios que orientam sua
atuacao, desde que observado o contraditorio, reconhecendo-se que a sustacao
configura ato definitivo fundado em cogni¢ao exauriente, com o objetivo de evitar
a consolidacao de lesao irreparavel ao erario e assegurar a eficacia da decisao
final de mérito sobre a sustacédo, sem prejuizo da observancia de uma logica
consequencialista compativel com a Constituicdo, distinta dos excessos
apresentados pelo art. 147 da Lei n® 14.133/2021, cuja aplicagao as deliberagdes
das Cortes de Contas reclama interpretagcao conforme ao texto constitucional.
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Abstract:

This article analyzes the possibility of Audit Courts exercising, as a precautionary
measure, the power to suspend the execution of administrative contracts.
Supported by a solid doctrinal and jurisprudential framework, and focusing
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specifically on presenting the consolidated understandings of the Federal Audit
Court, the Federal Supreme Court, and the Audit Court of the State of Rio de
Janeiro, as well as the innovative normative approach introduced by the New
Bidding and Contracts Law, the work argues that Audit Courts may provisionally
suspend the financial effects of administrative contracts whose execution proves
incompatible with the principles that guide their actions, provided that the
adversarial principle is observed, recognizing that the suspension constitutes a
definitive act based on exhaustive knowledge, with the objective of avoiding the
consolidation of irreparable harm to the public treasury and ensuring the
effectiveness of the final decision on the merits of the suspension, without
prejudice to the observance of a consequentialist logic compatible with the
Constitution, distinct from the excesses presented by art. 147 of Law No.
14,133/2021, whose application to the deliberations of the Courts of Auditors
requires interpretation in accordance with the constitutional text.

Keywords: Audit Courts. Objective and Subjective Contract Control.
Precautionary Suspension of Contracts. New Bidding and Contracts Law.

Sumario: 1. Introducéo. 2 O Regime Constitucional do Controle Externo sobre
Contratos Administrativos. 2.1 O Rito Constitucional da Sustagcédo de Contratos e
as Alternativas a Disposicdo do Poder Legislativo para Exercer suas
Competéncias Corretiva e Impeditiva. 2.2 Momentos de Intervencdo dos Orgéos
Responsaveis por Promover o Controle Financeiro da Administracdo Publica: A
Competéncia Corretiva sobre Atos Administrativos pelos Tribunais de Contas e
as Competéncias Corretiva e Impeditiva do Poder Legislativo na Sustacéo de
Contratos. 2.3 A Natureza Politica da Decisdo Parlamentar de Sustacdo de
Contratos Administrativos. 2.4 A Independéncia Relativa da Instancias
Decisorias no Controle Objetivo e Subjetivo de Contratos Administrativos. 2.5
Expondo a Divergéncia: Teriam os Tribunais de Contas Competéncia Impeditiva
para Sustar Cautelarmente Contratos Administrativos de Modo Subsidiario e
Excepcional? 2.6 O Regime Constitucional de Controle de Contratos
Administrativos na Constituicdo de 1967/1969: O Mecanismo de ‘Decurso de
Prazo’. 2.7 A Doutrina Critica a Possibilidade de Sustacao Cautelar de Contratos
pelos Tribunais de Contas. 2.8 A Doutrina Favoravel a Competéncia dos
Tribunais de Contas para Sustar Cautelarmente Contratos Administrativos. 2.9
A Sustacao Cautelar de Contratos pelos Tribunais de Contas na Jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido (TCU). 2.10 A Sustag¢ao Cautelar de Contratos
pelos Tribunais de Contas na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(STF). 2.11 A Sustacdo Cautelar de Contratos pelos Tribunais de Contas na
Jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ). 3.
O Regime Juridico do Controle de Contratos Administrativos na Nova Lei de
Licitagbes e Contratos Administrativos (Lei n°® 14.133/2021). 3.1 O Controle
Corretivo de Atos e Contratos pelos Tribunais de Contas. 3.2 Suspensao da
Execucdo de Contratos Administrativos: Uma Analise do Art. 147 da Lei n°



14.133/2021 a Luz do Poder Geral de Cautela, do Consequencialismo e da
Interpretacdo Conforme a Constituicdo Aplicavel as Deliberagdes Cautelares dos
Tribunais de Contas. 4. Consideracdes Finais. 5. Matriz de Achados.

1. Introdugao

Um dos temas mais controversos em matéria de controle das
contratagdes publicas refere-se a possibilidade de os Tribunais de Contas
sustarem a execucgao de contratos administrativos diante de indicios relevantes
de irregularidades?.

A questao é objeto de disciplina especifica nos §§ 1° e 2° do artigo 71 da
Constituicdo Federal, recebendo tratamento juridico especificod.

A Nova Lei de Licitagdes e Contratos (NLLC) passou a tratar de forma
expressa da suspensdo da execugao contratual, ao disciplinar, nos artigos 147
a 150, um conjunto de normas que regulam a decisdo administrativa de
interromper contratos em casos de irregularidade insanavel, condicionada a
demonstracédo de que a providéncia atende ao interesse publico.

Embora a norma ndo mencione expressamente os Tribunais de Contas,
filio-me ao entendimento do Ministro Benjamin Zymler e Francisco Sérgio Maia
Alves, segundo o qual os dispositivos dos artigos 147 a 150 da NLLC sao
compativeis com a atuagédo do 6rgao de controle externo, razao pela qual este
artigo examina a possibilidade de aplicagdo subsidiaria dessas normas as
deliberacbes controladoras que determinem a suspensao de procedimentos

2 Deve ser compreendida como irregularidade relevante aquela de natureza grave, capaz de
justificar excepcionalmente a suspensao da execugao contratual ou a nulidade do procedimento
licitatorio. De acordo com o art. 147 da NLLC, a decisao que declare a nulidade ou a suspensao
do contrato ou do procedimento licitatério somente podera ser efetivada mediante demonstragéo
concreta do interesse publico da medida, com base em critérios materiais de avaliagéo de custo-
beneficio, cujo rol é exemplificativo. Antes mesmo da vigéncia da Lei n°® 14.133/2021, as decisbes
do Tribunal de Contas da Unido ja eram orientadas por avaliagbes consequencialistas,
especialmente no contexto de sucessivas Leis de Diretrizes Orgamentarias, disciplinando os
procedimentos de sustacdo de contratos de obras publicas com indicios de irregularidades
graves, exercido pelo Congresso Nacional.

3 CRFB: Art. 71. (...). §1° No caso de contrato, o ato de sustac&o sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis. §2°
Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nao efetivar as
medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.



licitatorios e contratos, bem como sua invalidagdo®, no exercicio da competéncia
impeditiva de contratos exercida pelos Tribunais de Contas®.

Na verdade, é inevitavel considerar a aplicacdo das normas no ambito
da atuacao dos Tribunais de Contas, ndo apenas porque a suspensio cautelar
de contratos administrativos constitui tema recorrente nos processos de controle
externo e na propria Administragdo, mas sobretudo em raz&do da estreita relagéo
que esse tema mantém com os debates doutrinarios sobre a competéncia
impeditiva exercida pelos Tribunais de Contas®, especialmente diante dos
desafios interpretativos suscitados pela redagao constante da parte final do § 2°
do art. 71 da Constituicio Federal.

Nesse sentido, para além da introdugcao e das consideracdes finais, o
estudo se estrutura em dois capitulos. O primeiro dedica-se a analise do regime
juridico constitucional aplicavel ao controle dos contratos administrativos, com
foco nos incisos IX e X e nos §§ 1° e 2° do artigo 71 da Constituicdo Federal. A
partir desses dispositivos, investiga-se a competéncia dos 6rgados encarregados
do controle financeiro da Administracdo quanto ao momento de atuacio, os
limites juridicos e os efeitos praticos decorrentes das deliberagdes formuladas
pelos Tribunais de Contas determinando a suspensédo de pagamentos e seu
impacto sobre a execugao contratual, examinando-se os desafios hermenéuticos
suscitados pela redagao da parte final do § 2° do art. 71.

O segundo capitulo concentra-se na analise do artigo 147 da Nova Lei
de Licitacbes e Contratos, que admite a suspensdo da execucdo contratual

4 Nessa mesma linha argumentativa, Ricardo Schneider Rodrigues trabalha a hipotese em
estudo que avalia se os critérios previstos no art. 147 da Lei n° 14.133/2021 devem ser
observados pelos Tribunais de Contas nas decisbes de nulidade ou suspenséo de licitagdes e
contratos. O autor também questiona o fato de que, embora dirigidas ao agente publico, os
dispositivos da NLLC se aplicam as deliberagdes das Cortes de Contas no exercicio da
fiscalizagdo sobre licitagbes e contratos. RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais de
Contas e a Nova Lei de Licitagdes e Contratos: a repercussao da nova sistematica de invalidades
sobre o controle externo brasileiro. In: FORTINI, Cristiana; CASIMIRO, Ligia Melo de;
GABARDO, Emerson (org.). Desafios da Administragdo Publica no mundo digital: livro do XXXVII
Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2024. p. 421-437.

> Segundo a classificagdo feita por Benjamin Zymler e Francisco Sérgio Maia Alves, a
competéncia impeditiva dos Tribunais de Contas manifesta-se em duas situagdes: (i) quando,
por consequéncia da ndo adoc¢do das medidas corretivas, o Tribunal de Contas susta a execugéo
do ato impugnado, comunicando a decisdo ao Poder Legislativo (art. 71, X, da CRFB); (ii) quando
o Poder Legislativo silencia sobre a sustagdo de contratos ou o 6rgao fiscalizado ndo cumpre as
determinagdes legislativas no prazo de noventa dias (art. 71, §2°, da CRFB). De modo geral,
portanto, a atribuicdo de sustar atos e contratos materializa a chamada competéncia impeditiva
dos 6rgaos incumbidos de promover o controle financeiro da Administragdo Publica. ALVES,
Francisco Sérgio Maia; ZYMLER, Benjamin. Processo do Tribunal de Contas da Unido. Belo
Horizonte: Férum, 2023. 615 p.

® Ja aqui adiantando meu posicionamento, alinho-me, mais uma vez, ao entendimento de
Benjamin Zymler e Francisco Sérgio Maia Alves, que defendem o exercicio dessa competéncia
pelos 6rgdos incumbidos de promover o controle financeiro da Administracdo Publica, quais
sejam o Poder Legislativo e os Tribunais de Contas. ALVES, Francisco Sérgio Maia; ZYMLER,
Benjamin. Processo do Tribunal de Contas da Uni&o. Belo Horizonte: Férum, 2023. 615 p.



mediante uma abordagem consequencialista na avaliagdo da medida corretiva,
0 que levanta questionamentos quanto a constitucionalidade de sua aplicacao
pelos Tribunais de Contas e demanda uma reflexao mais profunda sobre os
impactos desta norma na conformacéo da jurisdicdo de contas.

Ao final do trabalho, serao apresentadas as conclusdes extraidas de um
arcabouco doutrinario e jurisprudencial robusto, acompanhadas de um conjunto
de proposi¢cdes que buscam consolidar e sistematizar os principais achados
desenvolvidos ao longo do artigo.

2 O Regime Constitucional do Controle Externo sobre Contratos
Administrativos

2.1 O Rito Constitucional da Sustacao de Contratos e as Alternativas a
Disposicdo do Poder Legislativo para Exercer suas Competéncias
Corretiva e Impeditiva

Nos termos do § 1° do art. 71 da Constituicdo Federal, a decis&o relativa
a sustacdo de contratos administrativos sera adotada diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas
cabiveis. No entanto, as competéncias corretiva e impeditiva do Parlamento
somente se concretiza apds o descumprimento, por parte do 6rgao responsavel
pela adocao das providéncias solicitadas, das determinacdes expedidas pelo
Tribunal de Contas no exercicio de sua competéncia corretiva, prevista no inciso
IX do art. 71 da Constituicdo Federal’.

O procedimento delineado no § 1° do art. 71 da Constituicdo Federal
opera da seguinte forma: ao identificar irregularidades em contrato
administrativo, o Tribunal de Contas determina a Administragdo Publica a
adocdo de medidas saneadoras, fixando prazo para seu cumprimento.
Transcorrido o prazo e persistindo a omissdo ou o descumprimento, a Corte
comunica o fato ao Parlamento acerca das supostas ilegalidades, remetendo a
matéria para apreciagao. A partir dessa comunicagéo, a Casa Legislativa pode
adotar diretamente o ato de sustagdo do contrato e, em seguida, solicitar ao
Poder Executivo a adog¢ao das providéncias cabiveis, com vistas a efetivacao da
decisdo legislativa, que se materializa mediante decreto legislativo®. O Poder
Legislativo também pode decidir pela n&o sustagdo do contrato, permitindo a
continuidade da execucdo das despesas correspondentes, supostamente
ilegais, decisdo que também devera ser formalizada por ato normativo

7 No exercicio da competéncia corretiva prevista no inciso IX do art. 71 da Constituicdo Federal,
o Tribunal de Contas pode determinar a fixacdo de prazo para que o 6rgdo ou entidade
responsavel adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sempre que
verificada a ocorréncia de ilegalidade.

& Nos estados e municipios, a sustagéo de contratos pode ser formalizada por decreto legislativo,
com fundamento no principio da simetria constitucional, que autoriza os entes subnacionais a
replicarem, no que couber, o modelo federal previsto no art. 71, § 1°.



especifico. Pode ainda simplesmente ndo se manifestar, deixando transcorrer o
prazo constitucional de noventa dias sem deliberar sobre a sustacao do contrato.
Por fim, se no mesmo prazo, nenhum dos dois poderes sustar o contrato ou
adotar as providéncias administrativas decorrentes, como, por exemplo, revisar
o contrato, ou anula-lo, suspender ordens de servigo, empenhos e pagamentos,
entre outros atos executivos, cabera ao Tribunal de Contas decidir sobre a
matéria, nos termos do art. 71, § 2°, da CRFB.

Portanto, a possibilidade de sustacdo de contratos, seja pelas
competéncias corretiva e impeditiva do Parlamento, seja pela competéncia
impeditiva, subsidiaria e excepcional do Tribunal de Contas, somente se
configura quando a Administragdo nao atende, dentro do prazo assinalado, as
determinacdes expedidas pela da Corte de Contas para sanar ilegalidades
previamente identificadas, ja que a prerrogativa de corrigir atos ilegais, em um
primeiro momento, € conferida a prépria autoridade administrativa responsavel
pelo ato, na forma como previsto no art. 71, IX, da Constituicdo Federal e nos
incisos |, Il e lll, do art. 71 da Lei n® 14.133/2021°.

2.2 Momentos de Intervengdo dos Orgios Responsaveis por Promover o
Controle Financeiro da Administragcao Publica: A Competéncia Corretiva
sobre Atos Administrativos pelos Tribunais de Contas e as Competéncias
Corretiva e Impeditiva do Poder Legislativo na Sustagao de Contratos

Antes de enfrentar as divergéncias interpretativas em torno do § 2° do
art. 71 da Constituicdo Federal, um dos nucleos essenciais deste trabalho, é
necessario estabelecer algumas premissas fundamentais sobre a atuagdo do
Parlamento e do Tribunal de Contas, enquanto responsaveis pelo controle
externo financeiro da Administracao Publica.

O exercicio das competéncias corretiva e impeditiva pela Instancia
Legislativa, em matéria de contratos, independe de prévia inércia do Poder
Executivo, uma vez que a solicitagao para adocdo de medidas cabiveis ocorre
apenas apo6s o ato de sustagao, caso a Casa Legislativa opte por essa medida,
como consequéncia direta da deliberagdo parlamentar. Assim, a atuacgao
parlamentar é anterior e autbnoma em relacdo a qualquer descumprimento por
parte da Administracdo. Por outro lado, a eventual sustacdo de contratos pelo
Tribunal de Contas pressupde o descumprimento da deliberagcéo legislativa,
evidenciando uma distingdo relevante quanto aos momentos de intervencéao e
aos sujeitos responsaveis pela aplicagdo da norma constitucional.

® Nos termos do art. 71 da Lei n°® 14.133/2021, encerradas as fases de julgamento e habilitacao,
e exauridos os recursos administrativos, o processo licitatério sera encaminhado a autoridade
superior, que podera: (i) determinar o retorno dos autos para saneamento de irregularidades; (ii)
revogar a licitagdo por motivo de conveniéncia e oportunidade, desde que fundamentada em fato
superveniente devidamente comprovado; e (iii) anular a licitagdo, de oficio ou mediante
provocacgao de terceiros, sempre que presente ilegalidade insanavel.



2.3 A Natureza Politica da Decisao Parlamentar de Sustagcao de Contratos
Administrativos

A opcgao constitucional de 1988 consagrou a competéncia do Poder
Legislativo para deliberar sobre a sustagcdo de contratos administrativos,
prevalecendo a concepg¢ao segundo a qual o juizo acerca da conveniéncia e
oportunidade de suspender a execugdo contratual ndo se limita a critérios
técnico-juridicos, como aqueles que orientam as decisdes das Cortes de Contas,
mas se fundamenta, predominantemente, em avaliagdes de natureza politica.

Nesse sentido, a deliberagcdo parlamentar sobre a matéria reveste-se de
carater eminentemente politico, pautando-se em juizos de conveniéncia e
oportunidade acerca da continuagdo ou nao da execucdo de despesas
decorrentes de um contrato considerado ilegal pelo Tribunal de Contas, sem que
esteja juridicamente vinculada ao juizo técnico-juridico firmado pela Corte sobre
a juridicidade do ajuste©.

2.4 A Independéncia Relativa da Instancias Decisérias no Controle Objetivo
e Subjetivo de Contratos Administrativos

Surge, entdo, a indagacgdo: essa independéncia & absoluta? A prépria
formulagcdo da pergunta parece encerrar uma contradicdo em termos, ja que a
independéncia, por definicdo, pressupde auséncia de subordinacdo. No entanto,
na interacdo institucional — ou, mais precisamente, no exercicio de
competéncias compartilhadas entre o Parlamento e os Tribunais de Contas no
exercicio do controle de contratos administrativos, conforme o posicionamento
adotado neste neste estudo —, essa autonomia deciséria encontra limites
juridicos que serdo examinados a seguir.

A analise da independéncia entre a atuagcdo do Poder Legislativo e do
Tribunal de Contas exige a distingdo entre o controle objetivo e o controle
subjetivo do contrato administrativo. Essa diferenciacdo é essencial para
compreender em que situagdes a deliberagao legislativa prevalece sobre
decisbes da Corte de Contas e quando, ao contrario, o Tribunal atuara de forma
autbnoma, sem se subordinar ao juizo politico do Parlamento.

No ambito do controle objetivo do contrato, a deliberacdo da Casa
Legislativa pela ndo sustagdo prevalece sobre qualquer decisdo anterior ou
posterior do Tribunal de Contas que lhe seja conflitante, impondo a superacgéo
das decisdes previamente proferidas pela Corte, inclusive quanto a medidas

10 Para Marianna Montebello Willeman, a opgéo do constituinte originario por atribuir ao 6rgéo
politico a competéncia para deliberar sobre a sustacdo de contratos administrativos justifica-se
pela repercussao direta que o objeto fiscalizado exerce sobre o interesse publico primario e sobre
a continuidade dos servicos publicos. WILLEMAN. Marianna Montebello. Accountability
democratica e o desenho institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum.
2020.



cautelares ou determinagdes que possam comprometer o regular
prosseguimento do ajuste. Nessa circunstancia, o Tribunal deve reconhecer a
perda de objeto das medidas corretivas adotadas, nao subsistindo margem para
nova apreciagdo das falhas ja examinadas, ressalvada a ocorréncia de fatos
supervenientes que venham a configurar irregularidades distintas daquelas
previamente analisadas.

Ja no ambito do controle subjetivo do contrato, em razdo do carater
eminentemente politico da deliberacdo parlamentar sobre a sustagdo, essa
decisdo ndo repercute sobre o juizo técnico-juridico do Tribunal de Contas
quanto as ilegalidades apuradas. Nessa conjuntura, a competéncia é exercida
exclusivamente pela Corte de Contas, no exercicio de suas atribuicbes
autdbnomas de promover o controle sancionatério e ressarcitorio, nos termos do
art. 71, inciso VI, e de julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, conforme o inciso Il do
mesmo artigo, sem subordinagdo ao resultado, favoravel ou n&o, do controle
corretivo parlamentar em matéria contratual®’.

No ambito do controle subjetivo, portanto, duas consequéncias podem
ser verificadas: (i) Caso o Tribunal de Contas tenha aplicado multa pelos
mesmos fatos que motivaram a correcao contratual e, posteriormente, a deciséo
parlamentar seja pela ndo sustagado do contrato, a sangdo permanece valida,
pois a deliberagédo legislativa nao interfere na competéncia sancionatéria do
Tribunal, sendo a multa passivel de cobranga executiva; (ii) Caso o Tribunal de
Contas nao tenha exercido sua competéncia sancionatéria de forma
concomitante a corretiva, ou sequer tenha iniciado procedimento apuratério,
podera instaurar Tomada de Contas ou dar seguimento ao processo de controle
externo visando a apuragdo de responsabilidade, independentemente da
decisdo do Parlamento pela ndo sustagao do contrato; (iii) Independentemente
da atuacao corretiva por parte do Parlamento ou da imposicao de sang¢des pelo
Tribunal, a Corte de Contas exercera sua competéncia constitucional de apreciar
e julgar as contas apresentadas por gestores e demais responsaveis pela
administracao de recursos publicos.

Em suma, no édmbito do controle objetivo do contrato, inserido nas
competéncias corretiva e impeditiva parlamentar, a deliberagéo legislativa pela
nao sustagcao do contrato prevalece sobre decisdes anteriores proferidas pela
Corte de Contas, admitindo-se nova apreciagcdo apenas diante de fatos
supervenientes que configurem irregularidades distintas das ja examinadas.

Ja no ambito do controle subjetivo, ainda que o Parlamento decida pela
nao sustacdo do contrato, a deliberacdo legislativa nao invalida decises

1 ALVES, Francisco Sérgio Maia; ZYMLER, Benjamin. Processo do Tribunal de Contas da
Uni&o. Belo Horizonte: Forum, 2023. 615 p.



proferidas pelo Tribunal de Contas, permanecendo resguardadas sua pretenséo
ressarcitoria (art. 71, VIII, da CF/1988), no exercicio do controle concomitante, e
a competéncia julgadora (art. 71, Il, da CF/1988), no exercicio do controle
posterior, por se tratarem de atribuicdes exclusivas. Nesses casos, pode a Corte
de Contas instaurar tomada de contas especial para apurar eventuais prejuizos
causados ao Erario, imputando débito e/ou aplicando san¢des aos responsaveis,
ou dar continuidade ao processo de controle externo ja instaurado, com vistas a
responsabilizagéo individual e a recomposigdo do dano ao erario identificado'?.

2.5 Expondo a Divergéncia: Teriam os Tribunais de Contas Competéncia
Impeditiva para Sustar Cautelarmente Contratos Administrativos de Modo
Subsidiario e Excepcional?

Conforme prevé o art. 71, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988, caso o
Congresso Nacional ou o Poder Executivo ndo adote, no prazo de noventa dias,
as providéncias administrativas decorrentes das deliberagdes previstas no § 1°,
como, por exemplo, a suspensao de pagamentos, cabera ao Tribunal de Contas
‘decidir a respeito’.

A interpretacédo do § 2° do referido dispositivo constitucional € alvo de
intensa controvérsia doutrinaria, em razdo das distintas leituras sobre seu
alcance e aplicagao.

A polémica reside na omissao do Poder Legislativo quanto a sustagao
de contratos e na competéncia do Tribunal de Contas para atuar
subsidiariamente, notadamente quanto ao alcance da expressao ‘decidir a
respeito’ e os efeitos juridicos diante do siléncio legislativo, considerando os
multiplos reflexos que essa omissdo pode gerar na interpretacdo da norma
constitucional.

Em termos mais precisos, o constituinte originario n&o afirmou
expressamente que o Tribunal de Contas podera sustar o contrato em caso de
omissao do Legislativo, prevendo apenas que o Tribunal ‘decidira a respeito’,
deixando em aberto a extenséo e os limites dessa atuacao.

Diante disso, surgem questionamentos sobre os limites da atuagdo do
Tribunal de Contas frente a omissao parlamentar: decorrido o prazo de noventa
dias sem manifestacdo do Poder Legislativo, caberia a Corte apenas decidir

12 A competéncia sancionatoéria e de responsabilizagdo do Tribunal de Contas é autébnoma e
independe de deliberagbes parlamentares ou da atuagdo de outros 6rgaos, como o Ministério
Publico, aplicando-se o mesmo raciocinio juridico que fundamenta sua jurisprudéncia no sentido
de que o julgamento pela irregularidade das contas e o ressarcimento ao erario independe da
configuracdo de ato de improbidade administrativa ou da obtencdo de vantagem pessoal.
Acordao TCU n°® 10.853/2018, relatoria do Ministro Bruno Dantas; Acérdao TCU n°® 746/2020,
relatoria do Ministro Raimundo Carreiro; Acordao TCU n° 1.045/2022, relatoria do Ministro
Augusto Nardes; e Acordao TCU n° 11.228/2023, relatoria do Ministro Jorge Oliveira.



sobre a legalidade do contrato para fins de responsabilizagdo dos agentes
envolvidos, sem poder susta-lo (controle subjetivo), ou, alternativamente, essa
omissao autoriza o Tribunal de Contas a suspender os efeitos de contratos nos
quais se identifiquem indicios relevantes de ilicitude (controle objetivo)? Em
outras palavras, a prerrogativa de sustar contratos administrativos estaria
reservada exclusivamente ao Parlamento, ou poderia ser exercida pelo Tribunal
de Contas de forma subsidiaria, nos casos de omissao legislativa acompanhada
de indicios relevantes de ilicitude?'3

A principal controvérsia levada ao Tribunal de Contas da Unido (TCU),
aos Tribunais de Contas estaduais e ao Supremo Tribunal Federal (STF) diz
respeito aos limites da atuacgao cautelar das Cortes de Contas, cujas decisdes
tém, na pratica, determinado a suspensdo de pagamentos em contratos
administrativos, produzindo efeitos equivalentes a sustagao e impondo restricoes
significativas a sua execugao.

O efeito direto da sustagao € a interrupgao do gasto publico considerado
ilicito, de modo que medidas cautelares que produzem esse resultado, como a
suspensao de requisicdes, empenhos, pagamentos, retengdo de créditos ou
glosa de valores indevidamente pagos, tém sido interpretadas como formas de
sustagao contratual, ainda que adotadas com o objetivo de proteger o erario e,
em muitos casos, sem a observancia do procedimento previsto nos §§ 1°e 2° do
art. 71 da Constituicdo, que exige a oitiva do responsavel e a comunicagao ao
Poder Legislativo.

Nesse sentido, os Tribunais de Contas tém determinado, em sede
cautelar, a suspensdo de pagamentos como como medida destinada a
interromper provisoriamente os efeitos financeiros do contrato, mitigando riscos
ao erario enquanto se aguarda a concluséo da fase instrutoria de apuragéo e a
decisdo de mérito.

2.6 O Regime Constitucional de Controle de Contratos Administrativos na
Constituicao de 1967/1969: O Mecanismo de ‘Decurso de Prazo’

Para adequada compreensao da controvérsia acerca da possibilidade
juridica de sustagdo de contratos administrativos, faz-se necessario abordar a
evolucdo histdrica das disposi¢cdes constitucionais pertinentes, comparando a
redacao atual do art. 71, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988 com a do art. 73,
§ 6° da Constituicdo de 1967, na forma da redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 1/1969.

13 Entendo que a sustagéo de contratos administrativos, para fins de controle externo, consiste
na interrupcdo de seus efeitos juridicos, notadamente os or¢gamentarios, financeiros (como o
pagamento) e operacionais (como a execugao do objeto), quando considerados antijuridicos sob
os critérios da legalidade, legitimidade e economicidade. Trata-se de medida que suspende a
eficacia do contrato enquanto néo invalidado, formalmente, por ato do Poder Executivo.



De acordo com o regime constitucional consubstanciado na Constituigdo
de 1967, ao identificar ilegalidade em despesa decorrente de contrato
administrativo, o TCU poderia assinar prazo para que o 6rgao responsavel
adotasse as medidas corretivas e, diante da auséncia de providéncias, solicitar
ao Congresso Nacional a sustacdo do contrato ou outras agdes que
considerasse necessarias para assegurar o cumprimento da legalidade.

Se o Congresso ndo se manifestasse sobre a solicitagdo do TCU no
prazo de 30 dias, a impugnacgédo seria considerada insubsistente, ou seja,
independentemente de qualquer apreciacdo de mérito, prevalecendo o contrato,
ainda que eivado de vicios ou sob suspeita de irregularidades, tornando sem
efeito a deliberacdo da Corte de Contas’®.

Portanto, a omissdo do Congresso Nacional implicava a extingao
sumaria da impugnacgéo do TCU — incidindo o mecanismo do decurso do prazo
—, encerrando qualquer possibilidade de desdobramento da deliberacdo de
controle, com o reconhecimento da licitude da despesa e a consequente
impossibilidade de responsabilizagdo dos agentes envolvidos.

No regime constitucional vigente, além da ampliagdo do prazo para
manifestacdo do Congresso Nacional de 30 para 90 dias, a omissao legislativa
deixou de implicar a rejeicdo imediata da impugnacao do TCU, permitindo o
prosseguimento da apuragdo e a adogdo de medidas necessarias a
responsabilizagcdo de agentes e ao controle da legalidade da despesa.

Nesse sentido, o regime atualmente vigente, consagrado pela
Constituicdo de 1988, representa uma solugdo oposta ao modelo de extincao
sumaria da impugnagédo adotado no ordenamento de 1967/1969, em que o
simples decurso do prazo, sem manifestagdo dos Poderes Legislativo ou

14“CRFB/1969: “Art. 73. O Tribunal de Contas tem sede na Capital da Uni&o e jurisdigdo
em todo o territério nacional. (...) § 5° - O Tribunal de Contas, de oficio ou mediante
provocacdao do Ministério Publico ou das Auditorias Financeiras e Orgcamentarias e
demais orgaos auxiliares, se verificar a ilegalidade de qualquer despesa, inclusive as
decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas e pensdes, devera: a) assinar
prazo razoavel para que o 6rgdo da Administracdo Publica adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei; b) no caso do nédo atendimento, sustar a
execucao do ato, exceto em relagdo aos contratos; ¢) na hipétese de contrato, solicitar
ao Congresso Nacional que determine a medida prevista na alinea anterior, ou outras
que julgar necessarias ao resguardo dos objetivos legais. § 6° - O Congresso Nacional
deliberara sobre a solicitacao de que cogita a alinea ¢ do paragrafo anterior, no prazo
de trinta dias, findo o qual, sem pronunciamento do Poder Legislativo, sera considerada
insubsistente a Impugnacéo”.

15 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. Sédo Paulo: Quartier Latin, 2019.



Executivo, resultava na automatica insubsisténcia da impugnacé&o formulada
pelo TCU617,

2.7 A Doutrina Critica a Possibilidade de Sustagao Cautelar de Contratos
pelos Tribunais de Contas

Em ambito académico, diversos autores tém sustentado que, se os
Tribunais de Contas nao dispdem de competéncia para decidir sobre a sustagao
de contratos administrativos, revela-se juridicamente incabivel a adogdo de
medidas cautelares que interfiram diretamente nessa competéncia, ainda que
com reflexos sobre a execugao contratual.

O raciocinio parte da premissa de que, nao dispondo os Tribunais de
Contas de competéncia originaria para decidir sobre a suspensao da execugao
de contratos administrativos, também lhes falta legitimidade constitucional para
adotar medidas cautelares que produzam efeitos diretos sobre sua execucgao™®.

6 Como observa André Rosilho, o modelo constitucional de 1967/1969 enfraquecia
institucionalmente os Tribunais de Contas ao atribuir & omissdo do Congresso Nacional o efeito
de tornar indécua a impugnagdo a contratos ja em execucdo, o que representava um forte
desestimulo a atuagao fiscalizatéria dessas Cortes. ROSILHO, André. Tribunal de Contas da
Unido: competéncias, jurisdigcdo e instrumentos de controle. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019.

7 E interessante observar que, sob a égide da Constituicdo de 1946, os contratos administrativos
dependiam de registro pelo Tribunal de Contas para produzir efeitos, exercendo competéncia
para aferir sua legalidade previamente a execucgdo; em caso de recusa, cabia recurso ao
Congresso Nacional. Com a promulgacao da Constituicdo de 1967, esse modelo foi suprimido,
extinguindo-se o registro prévio e atribuindo-se ao Congresso a competéncia para sustar
contratos, sendo certo que sua omissao, apos provocagao do Tribunal de Contas, resultava na
perda de eficacia da impugnacdo — tornando insubsistente a deliberagcdo do Tribunal — e na
prevaléncia do contrato, ainda que marcado por suspeitas de irregularidades. CRFB 1946: “Art.
77 - Compete ao Tribunal de Contas: (...) lll - julgar da legalidade dos contratos e das
aposentadorias, reformas e pensdes. § 1° - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem
areceita ou a despesa so se reputarao perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de Contas.
A recusa do registro suspendera a execug¢do do contrato até que se pronuncie o Congresso
Nacional. § 2° - Sera sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a
lei o estabelecer, qualquer ato de Administragéo Publica de que resulte obrigagdo de pagamento
pelo Tesouro nacional ou por conta deste”.

8 E como sustenta Marianna Montebello Willeman: “A dificuldade surge quando a atuacdo
cautelar envolve atividade administrativa vinculada a execugao contratual, uma vez que, como
visto anteriormente, ndo dispéem os Tribunais de Contas de competéncia para, primariamente,
assim fazé-lo. Diante do quadro normativo concernente a matéria, a conclusdo que se impode
conduz a antijuridicidade de qualquer atuagao cautelar que se faga incidir sobre a execucgéo de
contratos administrativos, ainda que de maneira reflexa, como, por exemplo, medidas
interventivas que interrompam gastos periféricos ao contrato. Esse destaque é relevante porque
ha precedentes determinando, a titulo cautelar, a suspensdo de pagamentos e a revisao de
valores pactuados a pretexto de que nio se estaria tecnicamente sustando o contrato. Ocorre
que tais medidas, embora aparentemente ndo impliquem a suspensdo contratual, claramente
surtem os seus mesmos efeitos. Afinal, nas contratagdes publicas, o pagamento a ser efetuado
pela administragao é condig¢ado indispensavel para a continuidade da sua execugédo e integra a
esséncia da relagcdo sinalagmatica. Por 6bvio, se um contrato de obra ou de prestagdo de
servigos continuados vem a ter seus pagamentos retidos, a consequéncia direta dessa decisdo
cautelar &, muito provavelmente, a sua paralisagdo. A luz da divisdo constitucional de
competéncias, se os Tribunais de Contas ndo possuem atribuicdo para sustar, de imediato,
contratos administrativos, ndo podem, com base em poder geral de cautela, determinar a
retencdo de pagamentos ou impor 6nus extraordinarios que alterem a equagdo econémico-



As argumentagdes fundadas no principio da separagao de poderes
sustentam que nao é admissivel que os Tribunais de Contas sobreponham seu
juizo técnico-juridico ao do administrador publico e ao do Poder Legislativo,
determinando a sustacgao de contratos administrativos cuja validade ja tenha sido
reconhecida por esses poderes'®20, inclusive, como se propde nesta analise, nos
casos de reconhecimento tacito decorrente de inagao.

Segundo a corrente doutrinaria que se opde a sustagdo de contratos
pelos Tribunais de Contas, entende-se que a esses 6rgéos cabe apenas
estabelecer prazo para que o administrador publico adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, conforme dispde o art. 71, inciso IX,
da Constituicdo Federal. Dessa premissa decorre que tanto a implementagao
das medidas corretivas quanto a producgao dos efeitos decorrentes da sustacao
contratual compete ao gestor, nos termos do art. 71, inciso IX, da Constituicéo
Federal e dos incisos |, Il e lll do art. 71 da Lei n°® 14.133/2021, ndo sendo licito
ao Tribunal de Contas assumir atribuicbes que n&o Ihe foram
constitucionalmente conferidas, cabendo também ao Poder Legislativo, no
sistema de controle externo das contas publicas, conforme o § 2° do mesmo
artigo, a competéncia para decidir sobre a sustagédo propriamente dita.

Sendo assim, diante da omissdo do Poder Executivo em adotar as
providéncias cabiveis solicitadas, caberia a Corte de Contas declarar a nulidade
do ajuste e promover as medidas necessarias a responsabilizagao da autoridade
administrativa, inclusive a imputacao de débito, com a consequente constituicdo
do titulo executivo e sua respectiva cobranga?'.

Se a omissao for do préprio Poder Legislativo, manifestando-se ou nao
quanto a sustacao recomendada pelo Tribunal de Contas como necessaria, esse
siléncio deve ser interpretado como posicionamento contrario a suspensao da
execucao contratual, por se tratar de competéncia privativa, de natureza politica,

financeira pactuada entre poder publico e contratado, sob pena de exorbitar os limites de suas
competéncias”. WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho
institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2020. No mesmo sentido,
SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de controle dos Tribunais
de Contas — possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagées publicas e seu
controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013.

19 BARROSO, Luis Roberto. Tribunais de Contas: algumas incompeténcias. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 203, p. 131-140, jan./mar. 1996. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/46695. Acesso em: 16 ago. 2025.

20 Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “sustar” n&o significa invalidar. Nem o Tribunal de Contas,
nem o Congresso Nacional possuem competéncia para retirar do mundo juridico um ato ou
contrato administrativo, sob pena de violagdo ao principio da separagao de poderes. Sustar,
nesse contexto, significa apenas interromper ou suspender a produgéo de efeitos juridicos, sem
desconstituir o ato. 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.
4, nov./dez. 2013.

21 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O papel dos Tribunais de Contas no controle dos contratos
administrativos. Interesse Publico, Belo Horizonte, v. 15, n. 82, p. 15—48, nov./dez. 2013.



insuscetivel de transferéncia ao 6rgédo de controle externo. Nesse caso, o
Tribunal de Contas podera representar a outros 6rgaos de controle,
demonstrando as ilegalidades identificadas, na forma do art. 71, XI, da CRFB.

Independentemente de qual Poder seja omisso, o Tribunal de Contas
podera exercer sua atribuicado de produzir dados e informagdes, bem como sua
funcdo de orientar, sugerindo a adogdo de condutas voltadas a sanar as
irregularidades apontadas??.

Destaca-se, nesse cenario, o posicionamento de Carlos Ari Sundfeld e
Jacintho Arruda Camara, ao afirmarem que, embora o Tribunal de Contas nao
detenha competéncia para sustar contratos, isso nao |he retira a relevancia
nesse dominio, pois o siléncio do Poder Legislativo ndo invalida a apuracao
ordinaria e regular realizada pela Corte, cuja atuagao, nesse contexto, se da em
carater opinativo e colaborativo, sem representar ou revelar qualquer ordem
vinculativa. Assim, a competéncia do Tribunal de Contas ndo se encontra
obstada para apurar eventuais danos ao erario, estando apenas limitado o seu
poder decisério as atribuicbes que |he sado préprias no ordenamento
constitucional, como a aplicagao de sangdes e o julgamento da legitimidade das
contas?3.

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Filho acrescentam que o poder
geral de cautela, por sua natureza, € exclusivo do Poder Judiciario, ndo podendo
ser invocado para justificar intervengdes dos Tribunais de Contas em matérias
para as quais a Constituicdo e a legislagdo nao lhes conferem competéncia.
Segundo os autores, qualquer medida voltada a prevengéo de danos ao erario,
incluindo os casos em que o Poder Legislativo deixa de exercer sua prerrogativa
de sustar o contrato administrativo ou a Administragdo se omita quanto a
corregéo de ilegalidades, pode ser buscada diretamente no Poder Judiciario, por
meio das acdes cabiveis, a fim de se evitar lesdo ou ameaca a direito, conforme
assegura o art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal®*.

Para essa parcela da doutrina, ha o reconhecimento de uma evolugao
constitucional em relagdo ao regime anterior, refletida na ampliagdo dos prazos

22 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdigdo e instrumentos de
controle. Sado Paulo: Quartier Latin, 2019.

23 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de controle dos
Tribunais de Contas — possibilidades e limites. In. SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André
(Org.). Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade. Sdo Paulo: Almedina, 2020. p.
No mesmo sentido, ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdigcdo e
instrumentos de controle. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019. Essa linha de interpretagao,
desenvolvida por André Rosilho, também embasa os cenarios anteriormente descritos, nos quais
se examina a omissdo do Executivo e do Legislativo frente as recomendagdes da Corte de
Contas.

24 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de controle dos
Tribunais de Contas — possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André
(Org.). Tribunal de Contas da Uni&o no Direito e na Realidade. Sao Paulo: Aimedina, 2020. p.



e na incorporagao do controle subjetivo sobre os contratos administrativos,
permitindo o avanco do Tribunal na analise da legalidade dos atos praticados
pelos gestores e a consequente responsabilizagédo por meio da imputacao de
débitos e da aplicagdo de san¢des decorrentes de ilegalidades.

Essa concepcdo se mostra ndao apenas evolutiva, mas também
harménica, reconhecendo e legitimando a atuagdo do Tribunal de Contas na
continuidade das apuragbes, sem obstar o prosseguimento da execugdo do
contrato, sobretudo quando a hipétese revela que o objeto contratual envolve a
prestacdo de servicos publicos essenciais, promovendo, assim, um equilibrio
entre as fungdes de controle e de gestao.

Em suma, esse é o posicionamento majoritario na doutrina, segundo o
qual, decorrido o prazo de noventa dias, ao Tribunal de Contas restara apenas
a competéncia para decidir sobre a legalidade do contrato e da respectiva
despesa®®, de modo que a expressdo “decidira a respeito” ndo deve ser
interpretada como autorizacao para que a Corte de Contas efetive a sustagao do
contrato, ou seja, realize o controle objetivo do contrato, tampouco como
indicativo de que sua decisao prevalecera.

2.8 A Doutrina Favoravel a Competéncia dos Tribunais de Contas para
Sustar Cautelarmente Contratos Administrativos

Outra vertente doutrinaria sustenta que o siléncio legislativo deve ser
interpretado como sinal indicativo da auséncia de relevancia politica da matéria
contratual, hipétese em que prevalece a analise técnico-juridica realizada pelo
Tribunal de Contas, cuja decisédo e providéncias assumem carater autbnomo e
definitivo?®.

Embora se reconhecga o carater autbnomo e definitivo da deliberagéo do
Tribunal de Contas diante da omissao legislativa, entendo que se impde nova
atuacao da Corte para promover o controle objetivo e subjetivo do contrato,
sobretudo considerando que o exame de mérito da medida cautelar ainda
demandara deliberacao posterior.

Para essa corrente doutrinaria, essa interpretagcao se alinha ao espirito
da Constituicao Federal de 1988, que fortaleceu institucionalmente os Tribunais
de Contas ao ampliar os instrumentos de controle externo, inclusive ao lhes
atribuir competéncias especificas para subsidiar o Poder Legislativo no exercicio
da fiscalizagdo financeira da Administragéo Publica?’.

% GRAU, Eros Roberto. Tribunal de Contas — Decisdo — Eficacia. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 210, p. 351-356, out./dez. 1997.
26 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrética e o desenho institucional dos
Tribunais de Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020.
270 Ministro Benjamin Zymler chega a se surpreender com a posi¢do majoritaria da doutrina que
nega ao Tribunal de Contas da Unidao a competéncia para sustar contratos administrativos. O



Importantes autores também corroboram essa tese, acrescentando que
a atuacéao dos Tribunais de Contas deve observar o rito previsto nos §§ 1° e 2°
do art. 71 da Constituicao Federal, compatibilizando-se com os parametros
estabelecidos pela LINDB, que constituem critérios orientadores vinculantes
para todos os érgaos de controle, o que envolve o exercicio da fiscalizagao de
atos relacionados as licitagdes e contratagdes publicas, sendo essa exigéncia
reforgada pelo art. 5°, parte final, da nova Lei de Licitagbes?8.

Como mencionado anteriormente, a doutrina majoritaria sustenta que
houve uma evolugdo em relagdo ao regime anterior, marcado pelo mecanismo
do ‘decurso de prazo’, evidenciada pela ampliagao do prazo de apreciacao pelo
Poder Legislativo de 30 para 90 dias e pela possibilidade de se realizar o controle
subjetivo dos contratos administrativos, o que teria demonstrado a relevancia do
papel dos Tribunais de Contas no exercicio do controle dos contratos
administrativos.

No entanto, a parcela da doutrina que defende a sustag¢ao de contratos
pelos Tribunais de Contas contesta a consisténcia dessa tese ao admitir
exclusivamente o controle subjetivo dos contratos administrativos,
argumentando que essa limitagdo esvaziaria o sentido do dispositivo
constitucional, porquanto, na pratica, convalida despesas ilegais e enfraquece a
efetividade do controle exercido pelos Tribunais de Contas?®.

Acrescentam, ainda, que o controle subjetivo de atos e contratos pelos
Tribunais de Contas, mediante o julgamento das contas dos administradores, a
imputacdo de deébitos e a aplicacdo de sangdes aos responsaveis, sempre
independeu do juizo politico do Parlamento quanto a sustagao, inclusive sob a
vigéncia da Constituicdo de 1967/1969, cuja competéncia foi posteriormente
reafirmada pelos arts. 71, Il e VIII, da Constituicdo Federal de 1988, consolidando
a autonomia da Corte para prosseguir na apuragao de responsabilidades.

Portanto, qualquer interpretagdo que suprima a competéncia dos
Tribunais de Contas para a sustagcado de contratos administrativos equivale a
restaurar o regime anterior a Constituicdo de 1988, perpetuando a logica
segundo a qual a objegcdo formulada pela Corte de Contas permaneceria

autor destaca que o efetivo exercicio da accountability horizontal é realizado pelo Tribunal de
Contas, por meio de agdes tipicas do Poder Legislativo, delegadas ao TCU pelo préprio
constituinte originario. ALVES, Francisco Sérgio Maia; ZYMLER, Benjamin. Processo do
Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte: Férum, 2023. 615 p.

28 Nesse sentido, assinalam Rafael Carvalho Rezende Oliveira e Dimas Eduardo Ramalho.
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagbes e contratos administrativos: teoria e pratica. 13.
ed., rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2024. 408 p. RAMALHO, Dimas Eduardo. O
poder geral de cautela dos Tribunais de Contas e a sustagéo de contratos. Tribunal de Contas
do Estado de S&o Paulo, 2024. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/publicacoes/poder-
geral-cautela-tribunais-contas-e-sustacao-contratos. Acesso em: 9 ago. 2025.

29 ALVES, Francisco Sérgio Maia; ZYMLER, Benjamin. Processo do Tribunal de Contas da
Uni&o. Belo Horizonte: Forum, 2023. 615 p.



juridicamente desprovida de eficacia diante da omissao dos Poderes Legislativo
e Executivo®®3",

Chama atencéo a observagao do Ministro Benjamin Zymler, segundo a
qual o ato de sustacao passou a exercer fungado analoga a negativa de registro
de contratos no regime constitucional anterior a 1967, por incidir diretamente
sobre a eficacia juridica do ajuste e obstar, de forma definitiva, a produgéo de
seus efeitos?2.

Inclusive, e aqui se estabelece um ponto de inflexado relevante, merece
destaque o posicionamento profundamente técnico do Ministro do TCU quanto
a interpretacao do ato de sustagao.

Para o autor, o ato de sustagéo carrega o atributo da definitividade, ao
impedir que ato ou contrato considerado ilegal produza efeitos juridicos em razéo
de irregularidade ndo sanada, configurando-se como uma forma de
desconstituicdo de atos e contratos administrativos no sistema de controle
externo financeiro da Administracao Publica.

Segundo o autor, parte da dificuldade interpretativa sobre as
competéncias dos orgaos de controle financeiro decorre do fato de que a
doutrina refrataria ndo reconhece a sustacdo como forma de desconstituicdo de
atos e contratos administrativos, atribuindo-lhe equivocadamente natureza
cautelar por impedir efeitos juridicos antes da anulagéo pelo érgao fiscalizado.

Nas valiosas licdes do Ministro do TCU, referéncia sobre o tema, destaco
as seguintes palavras que sintetizam seu entendimento sobre o ato de sustagao
de contratos:

“Nessa perspectiva, o ato de sustar, realizado pelo Congresso Nacional
ou pelo TCU, apesar de nao desconstituir o ato inquinado, teria efeito
equivalente a este, visto que impedia a produgéo de efeitos juridicos.
Dito de outra forma, esse provimento implicaria uma espécie de tutela
inibitoria ou de remogao do ilicito, aplicavel a situagées em que o Poder
Executivo ndo corrigisse as ilegalidades ou n&o providenciasse, ele
préprio, a anulagao do ato juridico”.

30 A competéncia do TCU para decidir sobre a sustagéo de contratos administrativos encontra
respaldo expresso na legislacdo infraconstitucional. O §3° do art. 45 da Lei n° 8.443/1992 (Lei
Orgéanica do TCU) dispbe que, “se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de
noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a
respeito da sustagdo do contrato”. Essa prerrogativa é reiterada no art. 251, §§3° e 4°, incisos |
e ll, do Regimento Interno do TCU, aprovado pela Resolugdo TCU n° 155/2002.

31 No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), tanto a Lei
Complementar n° 63/1990 (Lei Orgénica) quanto o Regimento Interno aprovado pela Deliberagéo
n°® 338/2023 nao conferem, de forma expressa, competéncia especifica a Corte de Contas para
a sustagao direta de contratos administrativos. Ambos os diplomas reproduzem o § 2° do art. 71
da Constituicdo Federal, segundo o qual, diante da inércia dos poderes competentes, o Tribunal
“decidira a respeito”, sem, contudo, delimitar os limites ou os efeitos juridicos dessa atuagao.

32 ALVES, Francisco Sérgio Maia; ZYMLER, Benjamin. Processo do Tribunal de Contas da
Uni&o. Belo Horizonte: Forum, 2023. 615 p.



“Considerando que o ato de sustar é o ultimo do processo de controle
de contratos, adotado apds o exercicio do contraditério e da ampla
defesa, entende-se que ele ndo possui a natureza de provimento
cautelar, constituindo uma deliberagao de carater definitivo, produzida
a partir de uma cognigcao exauriente. Por essa razdo, entende-se que
a expressao sustar, utilizada na Constituigao, significa retirar a eficacia,
impedir a produgdo dos efeitos, ou seja, fazer cessar, de forma
definitiva, a execugdo de um contrato ilicito. Trata-se de providéncia
drastica a ser tomada apenas apdés o descumprimento das medidas
impostas pelo TCU para o saneamento das ilegalidades, segundo a
avaliagao politica do Congresso Nacional e do TCU, se for o caso”.

“Tomando por base a prépria sequéncia légica do controle de
contratos, em que as deliberagées do Congresso Nacional e do TCU,
se for o caso, somente se dardo apds a decisao definitiva de mérito do
Tribunal sobre a legalidade do contrato, entende-se que o ato de
sustagdo nao pode ser considerado um provimento de natureza
cautelar, pelo menos no sentido usual do termo ofertado pela ciéncia
processual. Afinal, faltam ao ato de sustacdo duas das caracteristicas
principais das deliberagbes acautelatérias: a adogdo mediante
cognigdo rasteira e a finalidade de resguardar a eficacia de uma
decisao posterior de mérito”.

“Essa, portanto, constitui a melhor interpretacdo da natureza e do
sentido do ato de sustagdo do contrato: uma decisdo de carater
definitivo, que obsta o prosseguimento da execucdo do contrato ao
impedir que ele produza os seus efeitos. O ato de sustagao opera no
plano da eficacia do contrato administrativo, constituindo hipétese
ensejadora de sua desconstituicdo, por gerar o dever de anular”.

“Tomando emprestada a classificagdo das sentencgas judiciais de
Pontes de Miranda, cuida-se de deliberagéao juridico-administrativa de
natureza desconstitutiva e mandamental, pois impede definitivamente
a execugao de um ato juridico e gera o dever de anular. Em termos
praticos, tem o mesmo efeito, embora com elas ndo se confunda, da
anulacao e da rescisao de um contrato administrativo, pois obstaculiza
de forma definitiva a produgao do caminho natural do contrato, que é a
realizagdo do objeto para o qual foi constituido”.

Em suma, sustenta o autor que, segundo a légica do sistema de controle
externo de atos e contratos, ‘o ato de sustagao constitui a consequéncia juridica
prevista pela Constituicdo para os casos em que os 6rgaos jurisdicionados
deixam de cumprir as determinagdes corretivas impostas pelo TCU, nos termos
do inciso IX do artigo 71 da CF/1988’.

Para ilustrar essa ‘definitividade’, o Ministro Benjamin Zymler destaca
que a decisdo de sustar contrato, prevista no §1° do art. 71 da Constituigdo
Federal, ndo se confunde com a deliberacdo de suspender a execugcao de
contratos administrativos especificamente de obras publicas com graves indicios
de irregularidades, prevista nas sucessivas leis de diretrizes orgamentarias
(LDOs).

33 Com fundamento na conjugacéo do § 1° do art. 166 da Constituicdo Federal e do inciso V do
§ 1° do art. 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), o TCU deve
encaminhar a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao (CMO)



Isso porque a decisdo de sustagdo do contrato somente pode ser
adotada apds o exercicio da competéncia corretiva do TCU, a qual pressupde a
conclusdao do mérito do processo de controle externo instaurado para a
verificagdo da juridicidade do ato, observando-se o rito previsto na Lei Organica
e no Regimento Interno do Tribunal.

Ja a decisdo do Congresso Nacional de suspender a execugao
orcamentaria de contratos de obras publicas com indicios de irregularidades
graves, nos termos da LDO, é adotada no curso do processo de fiscalizagéo, no
exercicio regular do controle corretivo de contratos que Ihe compete, isto &, apos
a manifestacdo preliminar do TCU quanto a existéncia de indicios de
irregularidades graves e antes da deliberagao final sobre a ocorréncia de
ilegalidades e da fixagao de prazo para corregao.

Nesse sentido, a decisdo do Congresso Nacional pelo bloqueio ou
desbloqueio da execugdo de contrato de obra publica com indicios de
irregularidades graves possui natureza cautelar, em razdo de seu carater
provisorio e da finalidade de prevenir a consumagédo de irregularidades e
resguardar a eficacia da decisao final do préprio Congresso, classificando-se
como expressao das competéncias corretiva e impeditiva da Casa Legislativa,
assemelhando-se, quanto a finalidade, a competéncia corretiva do TCU na
sustacao de contratos administrativos (art. 71, IX, da CRFB), que consiste em
preservar o erario ou evitar a consumacgao do dano e assegurar a efetividade de
sua decisao de mérito sobre a sustacao definitiva de contratos administrativos.

O brilhante Ministro do TCU encerra sua analise absolutamente
qualificada tecnicamente, destacando que, em nenhum momento, as Leis de
Diretrizes Orgamentarias empregam a expressao ‘sustar contratos’, o que revela
a coeréncia do legislador com a divisdo de competéncias e com o rito processual
do controle externo delineado no art. 71 da Constituicao Federal de 1988.

Em suma, a providéncia prevista no inciso IX do art. 71 da Constituicao
Federal consubstancia ou somente se perfectibiliza com a decisdo de mérito no
ambito do controle corretivo de atos administrativos em sentido amplo — o que
envolve os contratos —, exercido pelo TCU, ao passo que a deliberacdo do
Congresso Nacional pelo bloqueio ou desbloqueio da execugdo fisica,
orcamentaria e financeira de obra publica, diante de indicios de irregularidades

informagdes sobre obras publicas em que tenham sido identificados indicios de irregularidades
graves, com base nos procedimentos fiscalizatérios realizados nos ultimos doze meses. Nesse
contexto, o controle corretivo de contratos de obras publicas, exercido pelo Congresso Nacional,
passou a contar com disciplina especifica nas sucessivas Leis de Diretrizes Orgamentarias, onde
se instituiu um mecanismo cautelar de controle, no qual o TCU comunica previamente a
Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) os indicios de
irregularidades graves apurados no curso de suas fiscalizagdes, ou seja, antes da apreciagéo
definitiva da regularidade das despesas, cabendo ao Congresso Nacional, apés a tramitagdo de
procedimento formal, deliberar sobre a suspensao ou ndo da execugao fisica, orgamentaria e
financeira do contrato.



graves apontados pelo Tribunal, configura medida cautelar, adotada nos
procedimentos previstos na Lei de Diretrizes Orgamentarias3*.

Encerrando este topico, observa-se que, para a parcela da doutrina que
reconhece a competéncia dos Tribunais de Contas para sustar contratos no
ambito da ordem constitucional de 1988, a omissdo dos Poderes em dar
seguimento as impugnagdes formuladas pela Corte de Contas no exercicio do
controle corretivo transfere ao préprio Tribunal a decisdo sobre a sustacgao,
permitindo-lhe exercer, de forma ampla, o controle subjetivo e objetivo do ajuste,
no ambito de sua competéncia impeditiva.

2.9 A Sustagdao Cautelar de Contratos pelos Tribunais de Contas na
Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unidao (TCU)

Embora a controvérsia acerca da competéncia dos Tribunais de Contas
para a sustacao de contratos seja amplamente examinada no campo doutrinario,
n&o se verifica na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o a existéncia de
divergéncias interpretativas relevantes na esfera do colegiado capazes de
comprometer a coeréncia e a estabilidade sobre a matéria.

No ambito do TCU, ainda esta consolidado o entendimento de que os
Tribunais de Contas, embora ndo detenha competéncia para sustar ou anular
contratos diretamente, possuem atribuicdo para determinar a seus
jurisdicionados a anulagdo da licitagdo e, se for o caso, do contrato dela
decorrente®, entendimento este que se alinha a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal até o ano de 2022.

No caso concreto enfrentado pelo TCU, sob a relatoria do Ministro Bruno
Dantas, no Acordao 81/2022-Plenario, ficou assentado que o poder geral de
cautela da Corte tem o conddo de produzir efeitos sobre contratos
administrativos por meio de determinacdo a autoridade competente para que
adote medidas no sentido de suspender a execugao contratual, a fim de mitigar
o risco de agravamento de lesdo ao erario, ao interesse publico ou a ineficacia
da futura decisao de mérito da Corte de Contas.

Dessa forma, ndao obstante a auséncia de competéncia para promover
diretamente a sustacdo de contratos administrativos, uma vez assinado o

34 Sobre o tema, o TCU ja teve a oportunidade de decidir que a deliberagdo do Congresso
Nacional no sentido de ndo bloquear a execugao fisica, orgamentaria e financeira de obra em
que o Tribunal apontou a existéncia de indicios de irregularidades graves, com recomendagéo
de paralisagao, nao vincula o entendimento do TCU, porquanto sédo diversos os critérios de
julgamento empregados pelo Tribunal e pelo Parlamento, , ndo afastando o TCU da
possibilidade de prosseguir no controle subjetivo e objetivo do contrato. Acérdao TCU n°
2.528/2013-Plenario, relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues.

% Como se verifica dos Acorddos n° 2.105/2008, 2.343/2009, 44/2019, 81/2022, todos do
Plenario do TCU.



contrato, o poder geral de cautela do Tribunal de Contas incidira sobre a
execucao contratual no estado que se encontre, autorizando a adocg¢ao de
medidas acautelatérias como a suspensao de ordens de servico, empenhos e
pagamentos, entre outros atos executivos, até a deliberagao de mérito pela Corte
de Contas.

Tendo em vista, portanto, a possibilidade de o TCU suspender a
execucao de contratos administrativos por meio de medida cautelar, inclusive
considerando a expressa previsao do art. 276 do seu Regimento Interno, a Corte
tem determinado a retencdo cautelar de valores diante de indicios de
irregularidades potencialmente lesivas ao erario, com o objetivo de evitar
pagamentos indevidos e assegurar a eficacia da futura deliberagéo de mérito363.

210 A Sustacao Cautelar de Contratos pelos Tribunais de Contas na
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF)

As controvérsias envolvendo a sustacio de contratos administrativos por
Tribunais de Contas estaduais tém chegado ao Supremo Tribunal Federal, em
regra, por meio de pedidos de Suspensdo de Seguranga, geralmente
decorrentes de medidas cautelares deferidas por Cortes de Contas estaduais no
ambito de Representagbes instauradas para apuragédo de irregularidades em
procedimentos licitatérios nas respectivas contratacbes. Os pedidos de
suspensao submetidos ao Supremo sao instruidos com alegagdes de grave risco
de lesdo a ordem e a economia publicas, diante da possibilidade de frustracéo
da utilidade do resultado final da fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas
estadual, uma vez que as medidas cautelares impugnadas na origem, embora
pendentes de apreciagao definitiva quanto ao mérito, sdo frequentemente
suspensas por decisdes liminares dos Tribunais de Justiga, o que acaba por
inviabilizar a propria analise meritéria da confirmagéo das irregularidades nos
ajustes administrativos®.

% Citam-se, exemplificativamente, os seguintes acérddos do TCU, todos do Plenario: n°s
1.595/2006; 1.553/2007; 284/2008; 593/2009; 2.219/2009; 593/2009; 2.155/2010; 2.636/2011;
1.224/2012; 102/2012; 1.345/2012; 1.069/2016; 508/2018 e 659/2023.

37 Também é possivel identificar precedentes que, excepcionalmente, admitem a adogdo de uma
espécie de contracautela, consistente na substituicdo da retengéo cautelar de pagamentos por
garantia prevista no art. 96 da Nova Lei de Licitagbes e Contratos (Lei n° 14.133/2021). Tal
substituicdo, contudo, somente é admitida quando a garantia oferecida se mostrar adequada e
suficiente para assegurar a eficacia da futura decisdo de mérito, isto &, para preservar os efeitos
da apuragédo em curso quanto a eventual ocorréncia de dano ao erario. Acérdaos n°s 2.860/2008,
3.070/2008, 593/2009, 2.366/2009, 189/2010, 2.234/2011, 720/2012, 2.329/2013, 193/2014,
1.069/2016, 2.460/2016, 2.371/2017.

38 A Suspensdo de Seguranga € um instrumento juridico utilizado para sustar os efeitos de
decisdes judiciais que, em tese, possam causar grave lesdo a ordem, a saude, a seguranga ou
a economia publicas. No contexto da atuagao dos Tribunais de Contas, esse mecanismo tem
sido acionado por entes publicos para reverter os efeitos de medidas cautelares proferidas pelas
Cortes de Contas estaduais, especialmente aquelas que determinam a suspensao de contratos
administrativos. Embora essas cautelares estejam sujeitas a posterior analise de meérito pelo



O Supremo Tribunal Federal, ao julgar os Mandados de Seguranga n°s
23.550/DF e 26.000/DF, havia consolidado o entendimento de que os Tribunais
de Contas ndao possuem competéncia para sustar diretamente contratos
administrativos, atribuicdo exclusiva do Poder Legislativo. Contudo, reconheceu-
lhes a prerrogativa de impor ao gestor a obrigagdo de extinguir o vinculo
contratual, ainda que nado lhes seja permitido obstar sumariamente sua
execugao.

No entanto, em fevereiro de 2022%°, ao julgar a Suspenséo de Seguranga
5.505 AgR-Tribunal Pleno, sob relatoria do Ministro Luiz Fux, o Supremo
Tribunal Federal estabeleceu uma distingao relevante entre a suspensao do
pagamento decorrente de contrato administrativo e a sua sustagao integral,
entendendo que a suspenséao de efeitos especificos, como o pagamento, pode
ser acobertada pelo poder geral de cautela do Tribunal de Contas, enquanto a
sustacdo do contrato como um todo constitui ato de competéncia exclusiva do
Poder Legislativo.

Mais recentemente, em junho de 2023 e marco de 2024, nos autos do
Agravo Regimental nos Embargos de Declaragdo na Suspensdo de Seguranga
5.306, sob relatoria do Ministro Dias Toffoli, e da Suspensao de Segurancga 5.658
AgR-Tribunal Pleno, sob relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso,
respectivamente, o Supremo Tribunal Federal voltou a analisar a controvérsia
relativa a extensdo do poder geral de cautela dos Tribunais de Contas em
matéria de contratos administrativos, ocasidao em que reafirmou o entendimento
anteriormente firmado na SS 5505 AgR — Tribunal Pleno, de 202240,

E bem verdade que, ainda em 2020, ao julgar o MS 35038 AgR, a
Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal, sob relatoria da Ministra Rosa
Weber, reconheceu a legitimidade da atuagéo cautelar do TCU, que determinou
a suspensao dos repasses mensais efetuados por BNDES, BNDESPAR e
FINAME a Fundacéo de Assisténcia e Previdéncia Social do BNDES (FAPES),
em razao de contratos de confissdo de divida, até o julgamento da representacéo

préprio Tribunal de Contas, sua eficacia pode ser neutralizada por decisdes judiciais que
suspendem seus efeitos antes da deliberacao final de controle.

39 Consoante se extrai da obra de Marianna Montebello Willeman, no julgamento do Mandado de
Seguranga n° 23.550/DF, o ministro Marco Aurélio, atuando como relator vencido, proferiu o
unico pronunciamento identificado até 2022 favoravel a possibilidade de os Tribunais de Contas
sustarem contratos administrativos, ao afirmar que “a previsédo de o Tribunal vir a fazé-lo somente
se verifica na hipotese de omissdo do Congresso Nacional ou do Poder Executivo competente,
no prazo de noventa dias”. WILLEMAN. Marianna Montebello. Accountability democratica e o
desenho institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum. 2020.

40 Essa mudanga de entendimento na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal foi alvo de
criticas, como a formulada por Felipe Rocha Deiab, que argumenta que a Corte, ao se apoiar no
poder geral de cautela e na teoria dos poderes implicitos, acabou por criar uma norma n&o
prevista expressamente na Constituicdo, em desacordo com o § 1° do art. 71. DEIAB, Felipe
Rocha. Limites ao exercicio do poder cautelar pelos Tribunais de Contas. 12 ed. Rio de Janeiro.
Lumen Juris, 2024. 258 p.



no ambito da jurisdicdo de contas. No caso concreto, o STF assentou que a
possibilidade de o TCU decretar a indisponibilidade de bens encontra respaldo
em sua jurisprudéncia, abrangendo também a prerrogativa de tornar
indisponiveis os créditos devidos a FAPES, decorrentes dos referidos contratos.
Note-se que foi reconhecida a legitimidade da decisao cautelar proferida pelo
TCU, que, ao suspender o fluxo de aportes mensais a entidade diante da
constatacao de indicios de irregularidade nos contratos de confiss&o de divida,
implicou, necessariamente, na paralisacdo da execucgao contratual.

Em precedente singular, o STF, ao julgar a Suspenséo de Seguranga
5.182, constatando risco de grave lesdo a ordem e a economia publicas,
concedeu a ordem e reconheceu, por decisdo da Ministra Carmen Lucia, o poder
geral de cautela do Tribunal de Contas do Maranhao (TCE/MA), suspendendo
parcialmente liminar do Tribunal de Justica daquele Estado que obstava a
fiscalizagdo de contratos advocaticios firmados por inexigibilidade de licitagdo
entre 104 municipios e uma sociedade de advogados, permitindo a retomada da
fiscalizagdo pelo Tribunal de Contas estadual e autorizando a execugao
contratual exclusivamente na parte relativa ao pagamento de honorarios.

Em sentido diverso, mas ja aplicando jurisprudéncia consolidada do
Supremo Tribunal Federal, o Ministro Luis Roberto Barroso, ao apreciar agravo
interno interposto contra decisdo monocratica que havia deferido o pedido
formulado na Suspensdo de Segurancga 5.658, negou provimento ao recurso,
suspendendo os efeitos de pronunciamento do Tribunal de Justica do Estado do
Ceara que havia anulado resolucéo do Tribunal de Contas do Estado do Cear3,
a qual determinava as autoridades administrativas do Municipio de Barreira a
adocgao de providéncias necessarias a suspensao da inexigibilidade de licitagdo
e dos atos dela decorrentes, referentes a contratacao de servigos advocaticios
voltados a recuperacgéo de valores do FUNDEB e do FUNDEF*'.

Diferentemente do que se verificou no julgamento da Suspensdo de
Seguranca 5.182, nesse caso ndo houve modulagao dos efeitos para permitir o

41 Em decis&o bastante recente e que também versa sobre a suspensdo da execugéo contratual
em matéria de honorarios, o Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR) determinou, em
sede cautelar, a suspensado de pagamentos decorrentes de contrato firmado pelo Municipio de
Jacarezinho com empresa de consultoria tributaria, cujo objeto era a recuperagéo de créditos
junto a Receita Federal. A medida foi motivada pela constatagdo de que o Municipio vinha
pagando antecipadamente a empresa os honorarios relativos a créditos fiscais ainda nao
reconhecidos, administrativa ou judicialmente, pela Receita Federal do Brasil, gerando um
passivo fiscal na ordem de R$ 41 milhdes. A Corte de Contas estadual entendeu que a execugio
do contrato era ilegal e potencialmente lesiva ao erério, ja que os créditos apontados pela
assessoria poderiam nao ser reconhecidos pela autoridade fazendaria, acarretando ainda mais
custos ao ente publico municipal, sobretudo porque os honorarios referentes a eventual
recuperacao de créditos tributarios ja haviam sido pagos, de forma precipitada, ao prestador do
servigo. Despacho n°® 1.018/2025, Gabinete do Conselheiro José Durval Mattos do Amaral.



pagamento de honorarios, mantendo-se integralmente a suspensédo dos atos
administrativos impugnados*?.

211 A Sustacao Cautelar de Contratos pelos Tribunais de Contas na
Jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-
RJ)

No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, prevalece o
entendimento de que os Tribunais de Contas, excepcionalmente, podem
determinar cautelarmente a suspensao da execugao contratual, inclusive quanto
ao pagamento de parcelas relacionadas ao ajuste celebrado, quando presentes
elementos que evidenciem risco de dano ao erario ou comprometimento da
efetividade da fiscalizagao, e desde que nao inviabilize a execucéo contratual
como um todo, observando-se 0s principios do contraditorio, do devido
processo, da proporcionalidade e da razoabilidade*s.

Significa dizer que a Corte fluminense adota uma concepgao ampla do
poder geral de cautela, reconhecendo sua aptidao para abarcar uma variedade
de medidas, como a suspensao parcial de requisicdes, empenhos e
pagamentos, a retencao de créditos ou a glosa de valores indevidamente pagos
em contratos administrativos, exigindo, contudo, que seu exercicio seja calibrado
quanto a intensidade da intervencdo, juridicamente condicionado a
demonstracdo de risco concreto ao erario e a observancia dos postulados
constitucionais.

E possivel identificar, nas decisdes do TCE-RJ, uma contribuicdo prépria
no estabelecimento de balizas interpretativas importantes que ajudam a

42 Este caso revela uma aparente contradigdo entre o entendimento doutrinario do Ministro Luis
Roberto Barroso, ja apontado neste trabalho, e sua atuagcdo no julgamento da Suspensao de
Seguranga 5.658. Embora defenda, em sua produgao académica, que os Tribunais de Contas
nao podem sustar contratos administrativos, nesse caso, o Ministro manteve integralmente a
suspensdao dos atos administrativos impugnados, inclusive da execugdo contratual,
reconhecendo o poder geral de cautela dos Tribunais de Contas nesse aspecto.

43 Processo n° 204.968-7/2017, Voto GA-2, Gabinete da Conselheira-Substituta Andrea Siqueira
Martins; Processo n°® 221.608-4/2018, Voto GC-6, Gabinete da Conselheira Marianna Montebello
Willeman; Processo n°® 223.567-8/2018, Voto GC-7, Gabinete do Conselheiro Rodrigo Melo do
Nascimento; Processo n°® 201.873-6/2021, Voto GC-6, Gabinete da Conselheira Marianna
Montebello Willeman; Processo n°® 236.724-0/2021, Decisdo Monocratica, Gabinete da
Conselheira-Substituta Andrea Siqueira Martins, Acérdao n° 53.462/2021-Plenario; Processo n°
100.644-5/2022, Voto GCC-6, Gabinete da Conselheira Marianna Montebello Willeman;
Processo n° 103.682-8/2022, Acérddo n° 135.256/2022-Plenario, relatoria do Conselheiro-
Substituto Christiano Lacerda Ghurren; Processo n°® 212.351-9/2022, Acoérdao n° 2.513/2023-
Plenario, relatoria da Conselheira-Substituta Andrea Siqueira Martins; Processo n° 236.565-
6/2023, Decisdo Monocratica, Gabinete da Conselheira-Substituta Andrea Siqueira Martins;
Processo n° 261.084-3/2023, relatoria da Conselheira Andrea Siqueira Martins; Acérdao n°
0042/2023-Plenario, relatoria do Conselheiro-Substituto Marcelo Verdini Maia; Acoérdao n°
015.273/2023, relatoria do Conselheiro Marcelo Verdini Maia; Acordao n® 070044/2024-Plenario,
relatoria do Conselheiro Marcio Henrique Cruz Pacheco; Processo n® 218.041-2/2024, Gabinete
da Conselheira Marianna Montebello Willeman; Acérdao n°® 083.874/2024-Plenario, relatoria da
Conselheira Marianna Montebello Willeman.



esclarecer a controvérsia sobre o alcance da suspensao da execugao contratual
como um todo, especialmente ao diferencia-la da suspensdo de efeitos
especificos do contrato®445,

Esse destaque é importante, pois as decisbes da Corte fluminense
reiteram que, quando a retengédo de pagamentos for materialmente significativa
a ponto de implicar, na pratica, a suspensao da execucgéo do contrato como um
todo, o Tribunal de Contas devera cientificar a Assembleia Legislativa, a quem
cabe, em ultima instancia, deliberar sobre a sustacdo de contratos, na forma
como previsto no art. 71, §1°, da Constituicao Federal e, por simetria, no art. 123,
§1°, da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro®.

Em outros termos, se houver irregularidade grave, que enseje por
exemplo, a necessidade de retengdo cautelar de pagamento em valor
materialmente significativo, cuja efetivagao acarrete, na pratica, a suspensao da
execucao do contrato como um todo, o TCE-RJ entende que devera dar ciéncia
dos fatos apurado ao respectivo poder legislativo a quem cabera, em ultima
analise, adotar a medida de sustacao do contrato.

Basicamente, isso envolve a compreensdo do que se entende por
situagdes excepcionais, relacionada ao bindmio necessidade-utilidade da
adocdo da medida cautelar, bem como a analise da proporcionalidade da
intervencgao, que orienta quanto a adequacado da medida ao contexto fatico e
juridico subjacente.

Nesse sentido, por situacdo excepcional entende-se aquela que
claramente evidencia um risco de inefetividade da tutela final do Tribunal de
Contas, a justificar o exercicio do poder geral de cautela com o objetivo de
impedir a consolidacédo de leséo irreparavel ao erario, visto que, uma vez
consumado o dano, a intervengao controladora se torna inécua, comprometendo

44 Assim como se verificou com o Ministro Luis Roberto Barroso, por ocasido da decisdo
monocratica proferida na Suspenséo de Seguranga n°® 5.658, em que se identificou o conflito
entre seu posicionamento doutrinario e a jurisprudéncia consolidada no ambito do Supremo
Tribunal Federal, a qual se alinhou, é de se elogiar a postura adotada pela Conselheira Marianna
Montebello Willeman que, em diversos votos, registrou expressamente a existéncia de
divergéncia entre seu posicionamento académico - cuja obra é referéncia sobre o tema -, e a
orientagao jurisprudencial predominante na Corte de Contas fluminense, a qual, contudo, se
filiou, tendo em vista o principio da seguranga juridica, o respeito a colegialidade e a deferéncia
a jurisprudéncia do TCU e do STF, sobretudo este ultimo, a quem compete dar a Ultima palavra
na interpretacdo das normas constitucionais.

% No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR), & possivel identificar
precedente que admitiu a retengao parcial de pagamentos como medida cautelar. No Processo
n°® 42689/2019, o Conselheiro Ivens Linhares determinou que a retencao fosse realizada de
forma parcelada, limitando-se a 30% dos proximos pagamentos devidos a contratada, como
forma de mitigar os impactos da medida sobre a execugéo contratual. Despacho n°® 571/2019,
Gabinete do Conselheiro Ivens Linhares.

46 CERJ: “Art. 123 -[...] § 1° O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado, ao qual compete: [...] § 1° - No caso de contrato,
o ato de sustacao”.



a utilidade pratica do provimento final. Por sua vez, a proporcionalidade imp&e
que a medida cautelar seja adotada apenas quando inexistir, no caso concreto,
alternativa menos gravosa capaz de resguardar o interesse publico, bem como
quando se verificar que a sua concessao nao acarretara prejuizos superiores
aqueles decorrentes de sua ndo adogéo.

Diante disso, caso se conclua pela existéncia de irregularidades graves
nas contratagdes, e se a manutengdo de aportes financeiros ou pagamentos
puder comprometer o resultado util do processo de controle externo e a
efetividade da decisdo da Corte de Contas, estara caracterizada situagao
excepcional apta a justificar o exercicio do poder geral de cautela, com o objetivo
de evitar a consolidacao de lesao irreparavel ao erario.

3. O Regime Juridico do Controle de Contratos Administrativos na Nova Lei
de Licitagoes e Contratos Administrativos (Lei n°® 14.133/2021)

3.1 O Controle Corretivo de Atos e Contratos pelos Tribunais de Contas

A Nova Lei de Licitagdes e Contratos dispds sobre a competéncia
corretiva dos Tribunais de Contas em relagao a atos e contratos administrativos,
ao estabelecer, no inciso Il do § 3° do art. 169 da Lei n°® 14.133/202147, que os
integrantes das linhas de defesa deverdo adotar providéncias quando
constatarem irregularidade que configure dano a Administragao.

Nesse sentido, uma vez constatada irregularidade que configure dano a
Administracdo, o Tribunal de Contas podera assinar prazo ao 06rgao
jurisdicionado para a adogao de medidas saneadoras, como, por exemplo, a
revisdo do contrato e, alternativamente ou sucessivamente, promover sua
anulagdo, conforme a gravidade da les&o ao erario, o grau de comprometimento
da execucéao contratual ou o insucesso de determinacdes anteriores voltadas a
corregéo da irregularidade. Além disso, o Tribunal de Contas deve assegurar a
oitiva do terceiro interessado, como, por exemplo, o particular contratado, para
que se manifeste sobre fatos que possam resultar em decisdo destinada a

47 Lei n® 14.133/2021. “Art. 169, § 3°, inciso Il, da Lei n® 14.133/2021: "Os integrantes das linhas
de defesa a que se referem os incisos I, Il e Il do caput deste artigo observardo o seguinte: [...]
Il — quando constatarem irregularidade que configure dano a Administragcdo, sem prejuizo das
medidas previstas no inciso | deste § 3°, adotaréo as providéncias necessarias para a apuragao
das infragdes administrativas, observadas a segregacdo de fungdes e a necessidade de
individualizacdo das condutas, bem como remeterao ao Ministério Publico competente cépias
dos documentos cabiveis para a apuragao dos ilicitos de sua competéncia.”



desconstituir ato ou alterar contrato em seu desfavor*®*9, conforme previsto nos
Regimentos Internos e na Sumula Vinculante n° 3 do Supremo Tribunal
Federal®°,

Caso o contrato esteja em fase de execugédo, o Tribunal de Contas
podera determinar sua suspensao cautelar, mas, se concluir que a medida
corretiva ndo atende ao interesse publico, podera optar por prosseguir com o
procedimento de apuragao voltado a responsabilizacdo dos agentes e a tutela
ressarcitoria, focando no controle subjetivo do contrato®'%2.

3.2 Suspensao da Execugao de Contratos Administrativos: Uma Analise do
Art. 147 da Lei n° 14.133/2021 a Luz do Poder Geral de Cautela, do
Consequencialismo e da Interpretagcao Conforme a Constituicao Aplicavel
as Deliberagoes Cautelares dos Tribunais de Contas

Diferentemente da antiga Lei n°® 8.666/1993%, a NLLC passou a prever,
de forma expressa, a possibilidade de suspensao da execucéo contratual como
alternativa a declaragao de nulidade, nos casos em que houver irregularidade
insanavel.

Como mencionado no inicio deste trabalho, embora a NLLC n&o faca
referéncia direta aos Tribunais de Contas, os dispositivos contidos nos artigos

48 Art. 250, inciso V, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o (RITCU): "Ao apreciar
processo relativo a fiscalizagao de atos e contratos, o relator ou o Tribunal: [...] V — determinara
a oitiva da entidade fiscalizada e do terceiro interessado para, no prazo de quinze dias,
manifestarem-se sobre fatos que possam resultar em decisdo do Tribunal no sentido de
desconstituir ato ou processo administrativo ou alterar contrato em seu desfavor."

49 Embora o Regimento Interno do TCE-RJ, aprovado pela Deliberagdo n° 338/2023, nao
contenha dispositivo com redagao idéntica ao art. 250, inciso V, do Regimento Interno do TCU,
os acoérdaos daquela Corte fluminense mencionados neste trabalho apresentam mengao
expressa a Sumula Vinculante n° 3 do Supremo Tribunal Federal, que assegura o contraditério
e a ampla defesa ao terceiro interessado em processos administrativos que possam resultar em
decisado desfavoravel, como a desconstituicdo de ato administrativo ou a alteragéo contratual.

>0 Sumula Vinculante n° 3 do Supremo Tribunal Federal: "Nos processos perante o Tribunal de
Contas que possam resultar em sangio para o responsavel, é indispensavel a garantia do
contraditério e da ampla defesa."

1 Art. 47 da Lein® 8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Uni&o):
"Ao exercer a fiscalizagdo, se configurada a ocorréncia de desfalque, desvio de bens ou outra
irregularidade de que resulte dano ao Erario, o Tribunal ordenara, desde logo, a conversédo do
processo em tomada de contas especial, salvo a hipétese prevista no art. 93 desta Lei."

>2 Art. 77 do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, aprovado
pela Deliberagdo n° 338/2023: "Ao exercer a fiscalizagdo, se configurada a ocorréncia de
desfalque, desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao erario, o Tribunal de
Contas ordenara, desde logo, a conversdao do processo em tomada de contas especial,
ressalvada a hipétese prevista no art. 302 deste Regimento Interno."

> Nos termos dos arts. 49 e 59 da Lei n° 8.666/1993, a nulidade da licitagdo implicava
automaticamente a nulidade do contrato dela decorrente, sem previsdo de suspensdo da
execucao como alternativa e sem obrigacédo de indenizar, salvo se o contrato ja houvesse sido
executado até a data da anulagdo e os prejuizos fossem comprovados, desde que nao
imputaveis ao contratado.



147 a 150 revelam compatibilidade com a atuagdo dos érgéos de controle
externo.

Todavia, considerando o0 escopo deste trabalho, examina-se
exclusivamente o art. 147, cuja aplicagao subsidiaria mostra-se particularmente
relevante para compreender os efeitos das deliberacbes cautelares proferidas
pelos Tribunais de Contas que determinam a suspensdo da execucgido de
contratos administrativos diante de irregularidades insanaveis.

Antes de avancgar na analise exauriente do dispositivo, € necessario
examinar seu impacto sobre a jurisdicdo de contas sob a perspectiva
constitucional, notadamente no que diz respeito a exigéncia de avaliagdo de
onze circunstancias concretas nas hipoteses de suspensdo da execucao,
segundo critérios objetivamente indicados pelo legislador, em rol nao taxativo®*.

Considera-se que o art. 147 da NLLC configura verdadeira reagao
legislativa a intensificagdo das medidas cautelares proferidas pelos Tribunais de
Contas em procedimentos licitatérios e contratos ja em execugao, atuando, em
conjunto com a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), como mecanismo de
contencao e racionalizacdo dessas decisoes.

Isso ocorre especialmente pela exigéncia de que a suspensao contratual
seja devidamente motivada com base em onze aspectos que envolvem
dimensdes técnicas, econdbmicas, financeiras, operacionais, além de riscos
sociais e ambientais, cuja nivel de complexidade ultrapassa a competéncia tipica
dos 6rgaos de controle externo, voltados predominantemente a fiscalizagdo da
legalidade, legitimidade e economicidade dos atos administrativos.

Tomando como referéncia o caso das obras publicas, conforme dispde
especificamente a LDO, e considerando o carater processual da analise da
juridicidade dos contratos, bem como o fato de a atuag&o do Congresso Nacional
ocorrer em momento posterior ao exercicio do controle corretivo pelo TCU, a
suspensao cautelar da execugao orcamentaria somente se justifica diante de
obras e servicos classificados com indicios de irregularidade grave e
recomendacgao de paralisagao (IGP), admitindo-se a continuidade da execugéao
contratual quando houver viabilidade técnica e juridica®, o que eleva

> Margal Justen Filho denomina de “Estudo de Impacto Invalidatério” a avaliacéo substantiva
prevista no artigo 147 da Lei n° 14.133/2021, onde se realiza uma estimativa sobre os efeitos
que podem resultar da invalidagdo da licitagdo e da suspensdo da execugdo do contrato
administrativo. FILHO, Marcgal Justen. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratagbes
Administrativas. 2. Ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023.

> A titulo de exemplo, o artigo 140 da Lei n® 15.080/2024, que dispbe sobre a LDO de 2025,
estabelece trés classificagdes para obras e servigos com indicios de irregularidades graves: (i)
IGP - indicio de irregularidade grave com recomendacéo de paralisagao; (ii) IGR — indicio de
irregularidade grave com recomendacdo de retengdo parcial de valores ou apresentagao de
garantias; e (iii) IGC — indicio de irregularidade grave que nao inviabiliza a continuidade. Nota-se
que a LDO ja buscava impor um freio a expedicao de cautelares pelo TCU, ao estabelecer



significativamente o 6nus argumentativo da decisdo controladora, que deve ser
devidamente motivada com base nos critérios previstos na LDO, agora
reforgcados pelos parametros estabelecidos no artigo 147 da NLLC.

Dessa forma, caso o TCU venha a expedir medida cautelar de
suspensao e, posteriormente, o Congresso Nacional delibere pela continuidade
da obra por entender que as irregularidades nao sao suficientemente graves para
justificar a paralisagao, isso demonstrara que a decisdo cautelar carece de
fundamentagéo suficiente, diante da exigéncia de maior rigor na analise dos
critérios estabelecidos tanto na LDO quanto no artigo 147 da NLLC®®.

Nao se pode precisar com exatidao a intengdo do legislador, pois, ao
mesmo tempo em que o artigo 147 da NLLC pode ser interpretado como uma
reacao legislativa a intensificagdo das medidas cautelares proferidas pelos
Tribunais de Contas, ao estabelecer critérios rigorosos, os quais extrapolam a
competéncia constitucional desses 6rgéos, o artigo 171 reconhece e positiva
expressamente a legitimidade dessa atuacéo, formalizando uma pratica que,
embora ja consolidada e respaldada pelo Supremo Tribunal Federal, até entdo
encontrava fundamento apenas nos regimentos internos das préprias Cortes de
Contas. Essa aparente contradigcdo normativa revela uma ambiguidade quanto a
finalidade da lei, ora sinalizando contencdo e racionalizagdo, ora reforcando
institucionalmente a prerrogativa cautelar dos 6rgaos de controle externo.

O estabelecimento de critérios materiais que repercutem diretamente
sobre o conteudo decisério dos Tribunais de Contas gerou uma resposta
institucional por parte do TCU, que decidiu encaminhar Representacdo a
Procuradoria-Geral da Republica, com vistas ao ajuizamento de ADI no STF,
questionando o art. 171, §1°, Il, e 0 § 3°, da Lei n°® 14.133/20215758, notadamente

classificagdes como IGP, IGR e IGC, que orientam o controle externo a preservar a continuidade
contratual sempre que houver viabilidade técnica e juridica, exigindo que qualquer medida
cautelar seja precedida de procedimento proprio, com critérios definidos, analise da viabilidade
e decisdao motivada.

%6 Muito embora os critérios estabelecidos na LDO, tomando como referéncia o artigo 141 da Lei
n°® 15.080/2024, sejam bastante semelhantes aos incisos do artigo 147 da NLLC, demonstrando
haver uma convergéncia normativa na orientagdo dos parédmetros que devem fundamentar a
decisao de controle na hipotese de suspensao da execugao de contratos administrativos.

57 Acdrddo TCU n° 2.463/2021-Plenario, relatoria do Ministro Bruno Dantas.

*8 Sob o ponto de vista formal, apontou-se um vicio de origem, visto que a norma é oriunda do
Parlamento, o que implicaria violag&o ao principio da reserva de iniciativa das nhormas que tratam
do funcionamento dos Tribunais de Contas, nos termos do art. 96, |, ‘a’, c/c o art. 73, ambos da
CRFB. Com fundamento na competéncia prevista na alinea ‘d’, do inciso I, do art. 96 da CRFB,
precedente do Estado do Rio de Janeiro, o STF ja reconheceu a iniciativa privativa dos Tribunais
de Contas para as leis que versem sobre a organizagao e funcionamento desses 6rgaos de
controle. ADI 4643-Tribunal Pleno, relatoria do Ministro Luiz Fux, julgado em 15/05/2019. Cite-
se outros precedentes da Suprema Corte: ADI 4191; ADI 3.223; ADI 4.418; ADI 119. Em sentido
oposto, anotando pela constitucionalidade da norma sob essa perspectiva, cite-se a doutrina de
Rafael Amorim, entendendo que se trata de norma geral de licitagdo e contratos, de modo que o
legislador nacional estaria autorizado a disciplinar a atuagdo de todos aqueles que
desempenham atribui¢cdes relacionadas as contratagdes, devendo ser observada por todas as



as regras que impdem ao Tribunal de Contas atribuigbes inerentes ao gestor
publico, extrapolando as competéncias constitucionais da Corte, em ofensa ao
principio da separagao de poderes. Na oportunidade, determinou-se também o
encaminhamento de cépia da representacdao a Associagdao dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) para apoiar a iniciativa, impetrar ADI e
coordenar agdes conjuntas.

Veja, embora os dispositivos impugnado (§ 1°, Il, e o § 3° do artigo 171
da Lei n° 14.133/2021) esteja inseridos na parte dedicada ao poder geral de
cautela dos Tribunais de Contas, com foco na fase licitatoria, o raciocinio ali
estabelecido — que impde ao érgéo de controle o dever de demonstrar ‘o modo’
(como) sera preservado o interesse publico diante da suspensao de objetos
essenciais ou contratagcdes emergenciais, bem como de ‘definir’, ao examinar o
mérito da medida cautelar, as providéncias necessarias para o saneamento ou
anulagao do processo — pode ser estendido a controvérsia sobre a suspensao
da execugao contratual, ja que ambos se orientam pela mesma esséncia.

Com efeito, o artigo 147 também impde a observancia de condicionantes
materiais na decisdo sobre a suspensdo de procedimentos licitatérios ou da
execugao contratual, quando identificadas irregularidades insanaveis, revelando
uma légica normativa, dessa vez coerente com artigos impugandos, ainda que
potencialmente inconstitucional, que repercute diretamente sobre o conteudo
decisorio dos Tribunais de Contas.

De fato, ndo compete as instadncias de controle indicar a solugao
administrativa a ser adotada pelo gestor, mas tdo somente apontar a
irregularidade e a necessidade de saneamento, se este for possivel, de modo
que a definicdo das medidas necessarias e adequadas constitui ato
essencialmente discricionario de competéncia exclusiva do administrador
publico5960,

A despeito dos esforgos empreendidos, por meio da Decisao n° 99/2022,
a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) decidiu arquivar a Representagao

esferas administrativas e controladoras (art. 22, XXVIl, da CRFB). DE AMORIM, Rafael Amorim.
Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos: Lei no 14.133, de 1° de abril de
2021 / coordenado por Cristiana Fortini, Rafael Sérgio Lima de Oliveira, Tatiana Camarao. - Belo
Horizonte: Forum, 2022. 642p.

9 Embora o artigo 71 da Lei n° 14.133/2021 n&o declare expressamente que o gestor publico
exerce competéncia discricionaria sobre os rumos da licitagdo e da gestdo administrativa, é
possivel extrair essa interpretagao a partir da redagéo do caput do artigo, e dos incisos | a lll,
conjugando-se com o artigo 6°, inciso VI, que define ‘autoridade’ como o agente publico dotado
de poder de decisdo. Ao atribuir a autoridade competente a prerrogativa de decidir sobre a
revogacgao por razdes de interesse publico ou a anulagéo por ilegalidade, a norma reconhece,
ainda que de forma implicita, o exercicio legitimo da discricionariedade administrativa.

%0 Na jurisprudéncia do TCU, cite-se os seguintes arestos: Acérddo TCU n° 1.732/2011-Plendrio,
relatoria do Ministro Ubiratan Aguiar; Acérdao TCU n° 228/2017-Plenario, relatoria do Ministro
Vital do Régo; Acérdao TCU n° 1.614/2019-Plenario, relatoria da Ministra Ana Arraes.



formulada pelo TCU, entendendo que inexistiam motivos suficientes para a sua
atuagdo na via do controle concentrado de constitucionalidade®’.

Muito antes da vigéncia da Lei n°® 14.133/2021, e mesmo antes da
reforma da LINDB promovida pela Lei n® 13.655/2018, como ja destacado neste
estudo, os Tribunais de Contas ja incorporavam, em suas deliberagdes, uma
racionalidade consequencialista, pautada na analise dos efeitos praticos das
decisbes de controle. Isso era perceptivel nos procedimentos de sustagao de
contratos de obras publicas com indicios de irregularidades graves, exercidos
pelo Congresso Nacional, em conformidade com as exigéncias previstas na Lei
de Diretrizes Orgamentarias (LDO).

A NLLC, contudo, vai além da mera exigéncia de motivagao
consequencialista, inserindo critérios materiais e objetivos, fundados em uma
analise de impacto que abrangem aspectos técnicos, econdmicos, financeiros,
sociais, ambientais e operacionais, como condicionantes para a invalidacao de
contratos, a suspensao de procedimentos licitatorios e a execugao contratual.

Nota-se uma incongruéncia do proprio legislador nesse tema, pois, ao
regulamentar a principal legislagéo voltada a promog¢ao da seguranga juridica no
direito publico, definiu a competéncia do agente publico acerca da indicagéo das
consequéncias praticas, juridicas e administrativas de suas decisbes, o que
acabava por contribuir, inclusive, para mitigar a tensdo sempre presente na
relagéo entre controle e gestido®?.

E elogiavel a preocupacéo do legislador com os efeitos concretos das
decisdes controladoras, evidenciando a valorizagdo do pragmatismo juridico no
estabelecimento de critérios de custo-beneficio como condicionantes da validade
das deliberagdes controladoras que impactam a execucéao de politicas publicas.
Contudo, em se tratando de delibera¢gdes cautelares dos Tribunais de Contas, é
preciso conferir interpretagcao conforme a Constituicao, de modo a compatibilizar
suas competéncias constitucionais com a abordagem consequencialista
proposta pelo legislador, orientada pela analise dos efeitos concretos das

1 ALVES, Francisco Sérgio Maia; ZYMLER, Benjamin. Processo do Tribunal de Contas da
Uni&o. Belo Horizonte: Forum, 2023. 615 p.

62 O Decreto n° 9.830/2019, ao regulamentar os arts. 20 a 30 da LINDB, estabelece parametros
objetivos para a consideragdo das consequéncias praticas nas decisbes administrativas e de
controle. O § 2° do art. 3° dispde que “na indicagdo das consequéncias praticas da decisdo, o
decisor apresentara apenas aquelas consequéncias praticas que, no exercicio diligente de sua
atuagdo, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de mérito e juridicos”.
Complementarmente, o § 1° do art. 4° determina que “a consideragdo das consequéncias
juridicas e administrativas é limitada aos fatos e fundamentos de mérito e juridicos que se espera
do decisor no exercicio diligente de sua atuacao”. Ressalte-se que o Decreto utiliza o termo
“decisor”, o qual encontra correspondéncia na definicdo de “autoridade” prevista no art. 6°, inciso
VI, da Lei n°® 14.133/2021, como sendo o agente publico dotado de poder de deciséo.



decisbes sobre a execucao contratual. Provavelmente a LINDB exercga
justamente esse papel mediador.

Nesse contexto de atuacido controladora, entende-se que o fluxo
procedimental compativel com a abordagem consequencialista sugere a
seguinte sequéncia:

(i) A aferigdo de critérios materiais de natureza técnica, econémica,
financeira, operacional, além de riscos sociais e ambientais, constitui
atribuicao precipua do gestor publico, ndo competindo ao Tribunal de
Contas a formagao da base informacional necessaria a demonstracao
dos elementos faticos subjacentes, por se tratar de encargo proprio da
fungdo administrativa, cuja instru¢do demanda acesso direto a dados
primarios e informagdes operacionais fora da esfera de competéncia
do 6rgéo de controle. Desta forma, por se tratar de uma atribuicéo
inerente a esfera administrativa, cabe a Administracdo contratante a
elaboragdo do estudo técnico previsto no art. 147 da Lei n°
14.133/2021, uma vez que é ela quem detém os elementos e as
informacodes essenciais sobre os atos da politica publica, ndo cabendo
ao Tribunal de Contas compete produzir esses dados, pois ndo dispde
dos insumos necessarios a analise dessa atividade, que é prépria da
gestao publica. Neste sentido, a Administragao contratante promovera
a elaboragao de estudo técnico que contenha os elementos e as
informagdes essenciais capazes de traduzir as dimensdes previstas no
art. 147 da NLLC;

(i) Na auséncia de estudo técnico ou diante de sua incompletude
documental quanto aos elementos previstos no art. 147 da Lei n°
14.133/2021, incumbe ao Tribunal de Contas conceder prazo a
Administracdo contratante para que complemente a instrugao
processual;

(iii) Apresentado o estudo técnico pela Administragdo contratante,
cabera ao Tribunal de Contas analisa-lo e, caso identifique impactos
relevantes decorrentes da eventual suspensao contratual, devera
conceder prazo ao 6rgéo jurisdicionado para que exponha, de forma
motivada, as potenciais repercussbes praticas, juridicas e
administrativas da medida, as quais deverdo ser consideradas como
condicdo de procedibilidade e parametro de proporcionalidade no
exercicio do juizo de cautelaridade.

Explorada a hipétese que mais tem gerado repercussdo em torno do
artigo 147 da NLLC no ambito da atuagédo dos Tribunais de Contas, cumpre
agora examinar os elementos e as informagdes contidas dispositivo, que podem
justificar a adogdo de medidas como a anulagdo ou suspensao cautelar de
contratos por parte desses 6rgaos, em situagées marcadas por irregularidades
graves.

De acordo com o artigo 147 da Lei n° 14.133/2021, constatada
irregularidade no procedimento licitatorio ou na execugéo contratual que nao
possa ser sanada, a suspensio da execucgao ou a declaragao de nulidade do
contrato somente sera adotada quando se configurar como medida de interesse
publico, apods criteriosa analise de onze parametros estabelecidos na norma, os
quais ja foram objeto de ampla analise.



O dispositivo adota uma abordagem consequencialista ao estabelecer
que os efeitos concretos das alternativas possiveis a suspensao ou invalidacao
do contrato devem orientar a decisdo administrativa.

O paragrafo unico do art. 147 da NLLC prevé que se a paralisagdo ou
anulagao do contrato ndo se revelar medida de interesse publico, o Poder
Publico devera optar pela continuidade da execugao contratual, promovendo a
solugado da irregularidade por meio de indenizagdo por perdas e danos, sem
prejuizo da apuragdo de responsabilidades e da aplicagdo das penalidades
cabiveis.

Nesse contexto, o art. 147 consagra uma clausula geral de
convalidagao®3, exigindo que a nulidade de atos de atos em processos licitatorios
ou de contratos somente sera declarada se ndo for possivel sanear a
irregularidade®46°,

Sob a perspectiva da juridicidade do controle exercido pelos Tribunais
de Contas, a mudanca de enfoque voltada a preservacao da execugao contratual
revela uma opgdo normativa pela primazia dos efeitos juridicos dos atos
administrativos regularmente constituidos, reforcando a posi¢cdo de deferéncia
institucional dos orgdos de controle externo a esfera discricionaria do
administrador publico em matéria de execugdao de politicas publicas
materializadas no ambito dos contratos administrativos®®.

O artigo 147 também incorpora o principio do formalismo moderado®”,
ao condicionar a paralisacdo ou anulagcdo de contratos a demonstracdo de

® OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; SOUTO, Samir Redondo Lemos. A fungdo
instrumental das formalidades na nova Lei de Licitagbes. Consultor Juridico, 08 jul. 2025.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2025-jul-08/a-funcao-instrumental-das-formalidades-
na-nova-lei-de-licitacoes/. Acesso em: 20 ago. 2025.

® A jurisprudéncia do TCU ja é consolidada a respeito do tema, admitindo, em carater
excepcional, a continuidade de contratos administrativos e a convalidacdo de atos irregulares,
desde que demonstrado o interesse publico de forma devidamente fundamentada. Acdérdaos n°s
2075/2021, 988/2022, 1737/2021, 1473/2019, 3361/2015, 2789/2013 e 562/2012, todos do
Plenario.

% No ambito do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, é possivel verificar a abordagem
juridica sobre o tema a partir da analise dos seguintes precedentes: Acérdao n° 082463/2024 —
Processo n°® 219.865-3/2024; Voto GC-5 no mesmo processo; Acérdao n° 000138/2025 —
Processo n° 234.384-8/2024; e Acordao n° 007129/2025 — Processo n° 236.969-8/2024, todos
sob relatoria da Conselheira Marianna Montebello Willeman.

% RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os Tribunais de Contas e a Nova Lei de Licitagbes e
Contratos: a repercussdo da nova sistematica de invalidades sobre o controle externo brasileiro.
In: FORTINI, Cristiana; CASIMIRO, Ligia Melo de; GABARDO, Emerson (org.). Desafios da
Administragdo Publica no mundo digital: livro do XXXVII Congresso Brasileiro de Direito
Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2024. p. 421-437.

7 Em matéria de licitagdes e contratos, o Tribunal de Contas da Uni&o possui jurisprudéncia
reiterada no sentido de que a Administracdo Publica deve orientar sua atuagao pelo principio do
formalismo moderado. Neste sentido, destacam-se os Acérdaos n°® 3.57/2015, n® 1.217/2023 e
n® 1.204/2024, todos do Plenario.



interesse publico, permitindo a superacao de vicios formais quando a invalidagao
do ato representar maior prejuizo ao interesse coletivo do que sua manutencéo,
como, por exemplo, nos casos em que o objeto contratual envolve servigos de
saude que se revestem de carater essencial, cuja solugdo de continuidade
acarretaria inegavel prejuizo ao interesse publico.

Nesses casos, como ja mencionado neste trabalho, a atuagao do érgéo
de controle externo ndo é prejudicada, pois permanece resguardada a
possibilidade de exercicio do controle subjetivo, voltado a responsabilizagao dos
agentes publicos e a tutela ressarcitoria. Apenas o foco desloca-se da
invalidagao objetiva do contrato para a apuragao de condutas e a recomposi¢cao
do erario, preservando-se a continuidade do servico publico.

Por fim, um ultimo apontamento merece destaque para a adequada
compreensao do artigo 147 da Lei n°® 14.133/2021.

by

O entendimento do artigo 147 conduz a conclusdo de que é
expressamente admitida a produgao de efeitos juridicos por atos invalidos, os
quais podem ser mantidos mesmo quando nio forem passiveis de saneamento,
desde que demonstrado o interesse publico.

N&o raro, pode ser comum adotar o raciocinio segundo o qual a mera
constatacdo da insanabilidade do vicio ja seria suficiente para caracterizar a
presenca do interesse publico, dispensando sua demonstragcédo no caso concreto
e legitimando, por via de consequéncia, a manutencao do vinculo contratual.

Contudo, a correta interpretacdo do artigo ndo admite a presungao
absoluta do interesse publico nem a aplicagao automatica de medidas corretivas
€ excepcionais, como a suspensio da execucgao contratual ou a decretagao de
nulidade, partindo apenas da existéncia de vicio insanavel. Isso porque é
plenamente possivel que uma irregularidade seja insanavel e ndo comprometa
o interesse publico primario.

Neste sentido, a melhor exegese do artigo 147 da NLLC é a de que,
embora a existéncia de irregularidade insanavel constitua condicdo para a
suspensao ou nulidade do contrato, sua adog¢ao n&o prescinde da demonstragao
concreta do interesse publico, a ser aferido mediante juizo de ponderagao
fundamentado nos onze critérios materiais e objetivos elencados no proprio
dispositivo legal.

4. Consideragoes Finais

Ao longo deste artigo, analisou-se de forma aprofundada a competéncia
dos Tribunais de Contas para determinar, em carater cautelar, a suspensio da
execucao de contratos administrativos.



O tema € amplamente debatido no meio académico e ganhou especial
relevancia nos ultimos anos, em razdo da mudanca de entendimento no
Supremo Tribunal Federal, com reflexos na uniformizagao da jurisprudéncia da
Corte de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

Por se tratar de matéria de indole constitucional, esse novo cenario
impde aos orgaos de controle externo uma atuagcado mais técnica, equilibrada e
criteriosa, sobretudo porque a jurisprudéncia deve se consolidar no sentido de
admitir a suspensao cautelar de pagamentos ou de atos executivos especificos,
sem que isso implique na suspensao do contrato como um todo, sendo essa a
solucao que tem se mostrado a mais adequada para equilibrar a relacao,
frequentemente tensionada, entre controle e gestao.

A exposicao inicial concentrou-se na analise constitucional do regime
juridico aplicavel ao controle dos contratos administrativos, notadamente o art.
71, IX, e X, e §§ 1° e 2° da CRFB, exercido de forma colaborativa e
complementar pelos Tribunais de Contas e pelas Casas Legislativas. Essa
escolha se justifica pela centralidade da controvérsia interpretativa quanto a
delimitacdo das competéncias e ao momento adequado de atuagédo dos
Tribunais de Contas e das Casas Legislativas no exercicio do controle externo
financeiro da Administracao, exigindo uma leitura sistematica da Constituicao de
1988, especialmente diante da atuagéo cautelar dos érgéaos de controle e seus
efeitos praticos sobre a execucao contratual.

Em um segundo momento, sob a é6tica da legislagao infraconstitucional,
o tema ganhou novos contornos e repercussdes com a entrada em vigor da Lei
n® 14.133/2021, que, em seu art. 171, § 1°, reconheceu expressamente o poder
geral de cautela dos Tribunais de Contas. Além disso, o artigo 147 da NLLC
passou a permitir a suspensao da execucao contratual como alternativa a
declaragao de nulidade nos casos de irregularidade insanavel, introduzindo uma
clausula geral de convalidagcdo e incorporando uma abordagem
consequencialista na avaliagao da medida corretiva. Essa inovagao tem gerado
relevantes desafios interpretativos, uma vez que exige a analise de até onze
critérios materiais, objetivos e abrangentes, cuja complexidade ultrapassa a
competéncia tipica dos Tribunais de Contas, tornando necessario examinar, na
perspectiva constitucional, o impacto dessa norma sobre a jurisdigdo de contas.

5. Matriz de Achados

Diante da densidade e da complexidade do tema, da abordagem
constitucional, da perspectiva inovadora trazida pela Nova Lei de Licitacdes e
Contratos, da consolidagéo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, do
Tribunal de Contas da Unido, e da uniformizagcdo de entendimentos no ambito
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, apresenta-se, a seguir, um



conjunto de proposigbes que busca sintetizar e sistematizar os principais
achados desenvolvidos ao longo deste artigo.

(i) No exercicio da competéncia corretiva dos Tribunais de Contas, constatada
irregularidade que configure dano ao erario, a Corte deve assinar prazo ao 6rgao
jurisdicionado para que adote medidas saneadoras, como a revisao ou, se
necessario, a anulagao do contrato;

(i) Na mesma deliberacéo, o Tribunal de Contas devera assegurar a oitiva do
terceiro interessado, sempre que os fatos em analise puderem resultar em
decisao destinada a desconstituir ato ou alterar contrato em seu desfavor;

(iii) Decorrido o prazo e persistindo a omissdo ou o descumprimento por parte
do érgéo jurisdicionado da Administragdo, o Tribunal de Contas comunicara o
fato ao Poder Legislativo, encaminhando a matéria para apreciagao politica;

(iv) A partir da comunicagéo do Tribunal de Contas, o Poder Legislativo podera,
no exercicio de suas competéncias corretiva e impeditiva de contratos, adotar
diretamente o ato de sustagdo do contrato e, em seguida, solicitar ao Poder
Executivo a adogao das providéncias administrativas cabiveis;

(v) Alternativamente, o Poder Legislativo podera decidir pela ndo sustagao do
contrato, permitindo a continuidade da execugcdo das despesas
correspondentes, ainda que sob questionamento quanto a sua juridicidade;

(vi) Também é possivel que o Poder Legislativo se abstenha de deliberar sobre
a impugnacao apresentada pelo Tribunal de Contas, deixando transcorrer o
prazo constitucional de noventa dias sem manifestacdo expressa quanto a
sustacéo do contrato;

(vii) Por fim, se, no mesmo prazo, nenhum dos dois Poderes sustar o contrato
ou adotar as providéncias administrativas pertinentes, cabera ao Tribunal de
Contas decidir a respeito;

(viii) Caso o contrato esteja em fase de execugao e as partes interessadas
tenham sido devidamente ouvidas, o Tribunal de Contas podera determinar
cautelarmente a suspensao de ordens de empenho, bloqueio de pagamentos,
aplicacdo de glosas ou outras medidas executivas, com o objetivo de interromper
provisoriamente os efeitos financeiros do contrato e mitigar riscos ao erario,
desde que a medida corretiva ndo implique, na pratica, a sustacéo do contrato;

(ix) Caso se conclua que a medida cautelar ndo atende ao interesse publico, o
Tribunal de Contas podera optar por prosseguir com o procedimento de
apuragao, voltado a responsabilizacdo dos agentes e a tutela ressarcitéria,
concentrando sua atuagao no controle subjetivo do contrato;



(x) No ambito do controle objetivo do contrato e das competéncias corretiva e
impeditiva atribuida ao Poder Legislativo, a deliberagdo pela nédo sustagao
prevalece sobre decisdes cautelares eventualmente expedidas pelo Tribunal de
Contas, admitindo-se nova apreciagao apenas diante de fatos supervenientes
que revelem irregularidades distintas daquelas ja examinadas;

(xi) No ambito do controle subjetivo do contrato, a competéncia do Tribunal de
Contas é exercida de forma exclusiva, no exercicio de sua atribuigdo autbnoma
de realizar o controle sancionatério, promover o ressarcimento ao erario e julgar
as contas dos responsaveis;

(xii) Entre outros fundamentos, a doutrina majoritaria entende que os Tribunais
de Contas nao dispdbem de competéncia originaria para expedir medidas
cautelares que produzam efeitos diretos sobre a execucdo de contratos
administrativos, por lhes faltar atribuicdo originaria para decidir sobre a
suspensao da execugao contratual,

(xiv) Entre outros fundamentos, a doutrina minoritaria sustenta que os Tribunais
de Contas detém competéncia para a expedicdo de medidas cautelares que
suspendam a execucao de contratos administrativos, na hipétese de inércia do
Poder Legislativo, alinhando-se ao espirito da Constituicdo de 1988, que
reforcou o papel dos Tribunais de Contas ao ampliar os instrumentos de controle
externo, em apoio a fiscalizagao financeira exercida pelo Legislativo;

(xv) A partir de 2022, por meio do julgamento da Suspensao de Seguranga 5505
AgR-Tribunal Plenoo Supremo Tribunal Federal alterou seu entendimento e
passou a reconhecer o poder geral de cautela dos Tribunais de Contas para
suspender, cautelarmente, pagamentos decorrentes de  contratos
administrativos, com fundamento na teoria dos poderes implicitos e na
necessidade de prevenir lesdo ao erario, sem que isso implique na sustacao
integral do contrato, cuja competéncia permanece exclusiva do Poder
Legislativo;

(xvi) A jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-
RJ) ja reconhecia a possibilidade de suspensdo cautelar de pagamentos em
contratos administrativos. Contudo, apdés a mudanca de entendimento do
Supremo Tribunal Federal sobre o tema, por tratar-se de matéria de indole
constitucional, observa-se a consolidacdo e a uniformizagdo dessa pratica no
ambito da Corte fluminense;

(xvii) O Tribunal de Contas da Unidao (TCU) ja aplicava a retencao cautelar de
valores em sua jurisprudéncia antes do novo entendimento manifestado pelo
Supremo e o fazia com fundamento no previsdo expressa do artigo 276 de seu
Regimento Interno, com o objetivo de evitar a consumacgao do dano ao erario e
assegurar a eficacia da futura deliberacdo de mérito;



(xviii) Os Tribunais de Contas e as Casas Legislativas atuam de forma
colaborativa no controle de contratos administrativos, sendo reservado a Corte
de Contas o exercicio do controle corretivo previsto no art. 71, inciso IX, da
CRFB, que consiste no poder de assinar prazo para que o 6rgéo jurisdicionado
revise ou, alternativamente ou sucessivamente, anule o contrato, conforme a
gravidade da irregularidade identificada, ficando a cargo do Poder Legislativo
impedir a consumacgao da despesa irregular por meio da sustagao do ato, caso
nao sejam cumpridas as determinagbes do Tribunal de Contas pelo 6érgéo
jurisdicionado da Administragao, nos termos do § 1° do mesmo artigo;

(xix) Caso o 6rgao jurisdicionado nao adote as medidas determinadas pelo
Tribunal de Contas no prazo assinalado, isto €, se o controle corretivo nao
produzir os efeitos esperados, surge para os 6rgaos de controle externo
financeiro da Administragcdo o dever de impedir a perpetuacdo de atos que
impliqguem despesas ilegais. Nesse sentido, compete originariamente ao Poder
Legislativo, e subsidiariamente ao Tribunal de Contas, exercer o poder de
sustagdo de contratos, nos termos do artigo 71, §§ 1° e 2°, da Constituigdo
Federal de 1988;

(xx) Portanto, em momentos distintos, o Parlamento e a Corte de Contas
exercem competéncia impeditiva quanto a juridicidade do controle de contratos
administrativos;

(xxi) A Nova Lei de Licitagbes e Contratos (NLLC) passou a tratar de forma
expressa da suspensdo da execugao contratual, ao disciplinar, nos artigos 147
a 150, um conjunto de normas que regulam a decisdo administrativa de
interromper contratos em casos de irregularidade insanavel, condicionada a
demonstracédo de que a providéncia atende ao interesse publico.

(xxii) O artigo 147 da Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n° 14.133/2021)
configura uma auténtica reagao legislativa a intensificagdo das medidas
cautelares proferidas pelos Tribunais de Contas, funcionando como mecanismo
de contencao e racionalizacdo dessas decisdes;

(xxiii) O estabelecimento de critérios materiais que envolvem analise complexa
e abrangente sobre dimensdes técnicas, econémicas, financeiras, operacionais,
além de riscos sociais e ambientais, repercute diretamente sobre o conteudo
decisorio das deliberacdes formuladas pelos Tribunais de Contas, extrapolando
a competéncia tipica desses orgaos de controle externo, voltados a fiscalizagédo
da legalidade, legitimidade e economicidade dos atos administrativos;

(xxiv) Nao compete as instancias de controle indicar a solugdo administrativa a
ser adotada pelo gestor, mas tdo somente apontar a irregularidade e a
necessidade de saneamento, se esta for possivel, de modo que a definicao das



medidas necessarias e adequadas constitui ato essencialmente discricionario de
competéncia exclusiva do administrador publico;

(xxv) Dessa forma, no que se refere as deliberagbes cautelares dos Tribunais
de Contas, impbe-se uma interpretagao conforme a Constituicdo, de modo a
compatibilizar suas competéncias constitucionais com a abordagem
consequencialista proposta pelo legislador da NLLC, orientada pela analise dos
efeitos concretos das decisdes sobre a execucgio contratual,

(xxvi) Nessa ordem de ideias, entende-se que o fluxo procedimental destinado
a compatibilizar as competéncias dos Tribunais de Contas com a abordagem
consequencialista introduzida pela nova legislagao sugere a seguinte sequéncia
estruturada de analise: (a) a Administragao contratante promovera a elaboragéo
de estudo técnico que contenha os elementos e as informagdes essenciais
capazes de traduzir as dimensoes previstas no art. 147 da NLLC, devendo refletir
os atos da politica publica que se pretende executar; (b) a auséncia de estudo
técnico ou a sua apresentagao incompleta ensejara a concessao de prazo, por
parte do Tribunal de Contas, para que a Administragao contratante complemente
a instrucdo processual; (c) Apresentado o estudo técnico pela Administragéo
contratante, cabera ao Tribunal de Contas analisa-lo e, caso identifique impactos
relevantes decorrentes da eventual suspensao contratual, devera conceder
prazo ao oOrgao jurisdicionado para que exponha, de forma motivada, as
potenciais repercussodes praticas, juridicas e administrativas da medida, as quais
deverdo ser consideradas como condigao de procedibilidade e paradmetro de
proporcionalidade no exercicio do juizo de cautelaridade;

(xxvii) O art. 147 da NLLC consagra uma clausula geral de convalidagdo, ao
estabelecer que a nulidade de atos em processos licitatérios ou contratuais
somente sera declarada quando nao for possivel sanear a irregularidade;

(xxviii) Sob a perspectiva da juridicidade do controle dos atos e contratos
exercido pelos Tribunais de Contas, a mudanca de enfoque voltada a
preservacao da execucao contratual revela uma opc¢ao normativa pela primazia
dos efeitos juridicos dos atos administrativos regularmente constituidos,
reforcando a posi¢cao de deferéncia institucional dos 6rgaos de controle externo
em relacdo a esfera discricionaria do administrador publico na execugcao de
politicas publicas materializadas nos contratos administrativos.
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