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Resumo: Trata-se de artigo no qual se busca discorrer sobre o poder geral de cautela no ambito da
Administragao Plblica. Para tanto, sera abordado inicialmente o conceito e caracteristicas do poder
cautelar administrativo, para, posteriormente, averiguar quais seriam as bases tedricas do poder pro-
visional administrativo, explanando acerca de cada uma delas, sempre com aten¢ao ao ordenamento
juridico brasileiro.
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FLAVIO GARCIA CABRAL

1 Introducao

A Administragcao Piblica contemporanea, em particular a de viés gerencial,
gue buscou se desvincular das firmes amarras burocraticas de outrora — mas nao
totalmente —, tem percebido a necessidade na busca de instrumentos que tornem
sua atuagao condizente com seus objetivos, evitando-se assim gastos desneces-
sarios e otimizando o direcionamento de seus esforgos e recursos.

E neste afa, da busca de uma melhor atuacao, que os Estados, dentre eles o
brasileiro, tém tido que enfrentar uma batalha com os males do tempo, isto &, por
vezes so trilhar o caminho adequado para o exercicio da fungdo administrativa nao
se mostra suficiente, tendo que ser adotados provimentos intermediarios a fim de
evitar que ao final, devido ao transcurso temporal, os esforcos da Administracao
tenham sido em vao.

Justamente neste contexto que se eleva o tema da cautelaridade no ambito
da Administragao Piblica. A adog¢ao de provimentos cautelares administrativos
especificos no bojo de processos administrativos, ou ainda de um verdadeiro po-
der geral de cautela administrativa, & tema ainda pouco debatido no meio juridico,
sendo questdo ainda desconhecida de muitos juristas, que frequentemente sb se
preocupam com a cautelaridade judicial.

A adocao de medidas provisionais ou cautelares na intimidade da Admi-
nistragcao Pdblica traz consigo uma série de questionamentos e desdobramentos
juridicos que merecem estudo e reflexao pelos proprios administradores, como
também pela comunidade juridica de forma ampla. No entanto, como primeiro pas-
so, de modo a nao extrapolar os limites deste paper, limitar-se-a a investigagao
pelas bases juridicas da existéncia do poder cautelar administrativo, permitindo,
assim, que em futuros ensaios, tendo-se previamente construido conhecimento
sobre os pilares da cautela administrativa, possa-se desenvolver de maneira ade-
guada as demais questoes decorrentes do instituto em voga.

Deste modo, o que se pretende com as linhas que se seguem sera abordar
o tema do poder cautelar administrativo, mas com um corte epistemoldgico redu-
zido, qual seja, visitar quais seriam os embasamentos tedricos habeis a sustentar
a existéncia de um poder de cautela no ambito administrativo, com particular aten-
¢ao para a ordem juridica brasileira — sem prejuizo da extensao das conclusoes a
ordenamentos juridicos diversos, quando cabivel.

2 Poder cautelar administrativo

Quando se invoca um poder de cautela, ou mais, um poder geral de cautela,
em sistemas juridicos como o brasileiro, tem-se a imagem inicial da figura do
processo judicial, sendo questdo hoje ja sem grandes controvérsias no que tange
a existéncia de um poder geral de cautela judicial.
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OS PILARES DO PODER CAUTELAR ADMINISTRATIVO

De fato, a par da existéncia de provimentos cautelares especificos, cada
qual desenhado para atender uma determinada hipotese (as denominadas me-
didas cautelares tipicas ou nominadas), os diversos ordenamentos juridicos®
acabaram estipulando previsdes mais amplas, conferindo uma maior flexibilidade
cautelar aos magistrados, tudo a fim de acobertar as situagdes nao previstas
previamente pelo legislador. A essa atipicidade cautelar? da-se o rotulo de poder
geral de cautela.®

Fredie Didier Jr. apresenta suas consideracdes sobre o poder geral de cau-
tela na esfera judicial, proclamando que é aquele atribuido ao magistrado para
que adote medidas provisorias e urgentes de natureza cautelar, ainda que sem
previsao legal expressa, uma vez verificada a fumaca do bom direito e o perigo da
demora, tratando-se de uma previsao legal de atipicidade cautelar.*

Se um poder geral de cautela judicial € matéria debatida ha tempos pela
doutrina processualista, ja tendo sido encontrados muitos pontos de convergéncia
sobre 0 assunto, 0 mesmo nao ocorre quando se poe em pauta o topico do poder
de cautela administrativa.

Ao analisarmos o direito brasileiro posto — afinal, na perspectiva tedrica com
a qual trabalhamos, nao haveria outro “direito” —, nota-se que em determinadas
hipoteses a Administracao PUblica, no bojo de processos administrativos,® ndo
pode aguardar o final de todo o tramite processual para tomar alguma medida,
devendo, por vezes, adotar providéncias preliminares, a fim de evitar um dano
maior ou resguardar algum direito. Sao precisamente nesses casos que surgem
as medidas cautelares administrativas.

Heraldo Garcia Vitta define medidas cautelares administrativas como sendo
“atos e providéncias da autoridade administrativa tomadas, como regra, antes ou

1 De maneira meramente exemplificativa, Alexandre Freitas Camara destaca a existéncia de um poder geral
de cautela judicial previsto expressamente na legislacao alema, portuguesa, italiana e argentina Licoes de
direito processual civil — Volume Ill. 16. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 48.

2 “E porém, de ressaltar que entre as medidas tipicas e as que provém do poder geral de cautela ndo ha
diferenca de natureza ou substancia” (THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil —
Volume Il. 45. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 505).

3 Alexandre Freitas Camara salienta que também se utilizam as nomenclaturas poder cautelar geral ou
poder cautelar genérico (Ligoes de direito processual civil—Volume lll. 16. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010, p. 47).

4 DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: teoria da prova, direito probatdrio, teoria do precedente,
decisao judicial, coisa julgada e antecipagao de tutela. 6. ed. Salvador: JusPodivm, 2011, p. 475.

5 Embora exista um embate doutrinario entre a diferenciacdo dos termos “processo” e “procedimento”,
entendendo-se, majoritariamente, que o segundo se refira simplesmente ao rito estabelecido acerca do
primeiro, para os fins deste trabalho, por ndo vislumbrar maior relevancia pratica, tampouco teorica,
utilizar-se-ao ambos os vocabulos de forma indistinta. De fato, € o que faz também Celso Antonio Bandeira
de Mello: “Quanto a nds, tendo em vista que ndo héa pacificagdo sobre este tdpico e que em favor de um
milita a tradigao (‘procedimento’) e em favor de outra a recente terminologia legal (‘processo’), daqui por
diante usaremos indiferentemente uma ou outra” (Curso de direito administrativo. 29. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2012, p. 496).
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durante o processo administrativo, € visam impedir, ou sustar, danos emergentes
na sociedade”.®

Com essa mesma linha de pensamento &€ que Shirlei Silmara de Freitas
Mello sustenta que as medidas cautelares administrativas existem em razao da
provavel frustragao administrativa futura, servindo para buscar a garantia de que a
solucao final do processo em tramite produza realmente os efeitos devidos, e nao
se torne indtil diante das consequéncias que eram previsiveis.”

A propria fungao e natureza das medidas cautelares administrativas de-
monstram que elas nao constituem a regra nos procedimentos administrativos,
devendo estar presentes requisitos minimos para que possam ser juridicamente
realizaveis.

As medidas cautelares de cunho administrativo demandam a verificagao de
dois pressupostos fundamentais, quais sejam, o periculum in mora e o fumus
boni iuris. E o que se extrai das palavras de José dos Santos Carvalho Filho, in-
clusive, para quem a tutela preventiva se pauta nesses dois pressupostos, sendo
o primeiro (perigo da demora) aquele referente ao risco de dano irreparavel ou
de dificil reparacao a que o titular do direito esta sujeito a sofrer e o segundo
(aparéncia do bom direito) condizente a exigibilidade de que o direito ameagado
possua um minimo de plausibilidade juridica, sendo razoavel a um primeiro exame
do intérprete.®

Ressalte-se que a exigéncia desses pressupostos minimos constitui matéria
afeta ao plano da teoria geral do processo, e ndo somente as esferas juridico-
positivas particularizadas, podendo-se estender tais requisitos para além do orde-
namento juridico brasileiro. De fato, de maneira exemplificativa, com o escopo de
demonstrar a mesma conclusao em ordens juridicas diversas, tem-se semelhante
conclusao na doutrina italiana:

Per la concessione della misura cautelare occorre il duplice
presupposto del: i) periculum in mora, ossia il pericolo che la durata
del processo comporti un pregiudizio irreversibile per il ricorrente
e I'impossibilita di conseguire il bene della vita richiesto; ii) fumus
boni iuris, ossia la probabile fondatezza del ricorso, ad un sommario
esame, proprio dela fase cautelare.®

6 VITTA, Heraldo Garcia. Apontamentos da “coagdo administrativa”. As medidas acautelarias do poder pablico.
Revista TRF 32 Regido, n. 108, jul./ago. 2011, p. 15.

7 MELLO, Shirlei Silmara de Freitas. Tutela cautelar no processo administrativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003, p. 463.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal: comentario a Lei n®9.784 de 29/1,/1999.
2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 209.

9 COLAPINTO, Filippo. La tutela cautelare nel processo amministrativo. A&C Revista de Direito Administrativo
& Constitucional, Belo Horizonte, ano 9, n. 37, p. 2, jul./set. 2009. Disponivel em: <http://www.bidforum.
com.br/bid/PDIO006.aspx?pdiCntd=62555>. Acesso em: 6 jun. 2017.
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Da mesma forma € o que se extraira ao analisar a legislagao e entendimento
doutrinario mexicano,*® venezuelano'* e todos os demais que prevejam medidas
cautelares, ja que ambos 0s requisitos, em maior ou menor medida, fazem parte
do nicleo da tutela preventiva, independente do direito positivado.

Insta apontar que, ao lado desses dois requisitos minimos, a doutrina espe-
cializada por vezes acrescenta outros elementos, como, por exemplo, a hecessi-
dade de motivacao do ato cautelar ou da proporcionalidade da medida.*? Em que
pese a validade dessas premissas, entende-se que a motivagao e a proporcionali-
dade nao configuram requisitos exclusivamente proprios das medidas provisionais
— ainda que de extrema fundamentalidade —, sendo verdadeiramente exigéncias
de todo e qualquer ato administrativo, razao pela qual, embora sejam feitas men-
¢oes a motivagdo, a proporcionalidade e a outros elementos que por vezes sao
elencados em conjunto com 0s requisitos do periculum in mora e do fumus boni
iuris no decorrer deste artigo, ndao serao aqui abordados de maneira especifica
como exigéncias tipicas das medidas cautelares administrativas.

O perigo da demora, nos procedimentos administrativos, representa a amea-
¢a a eficacia do provimento final do processo, € dizer, o motivo para a adogao de
medidas cautelares é a existéncia de indicios de que o resultado final do processo
possa se tornar ineficaz.*®

Ja a “fumagca do bom direito” diz respeito a constatacao de um “direito apa-
rente”, aquele cuja verificagao prescinda de cognigao exauriente, bastando uma
analise rapida e superficial,** uma cogni¢cdo sumaria.

Faz-se imprescindivel salientar que a adogao de provimentos acautelatorios
demanda nao um ou outro dos requisitos acima trabalhados (alternativamente),
mas sim exige a presenga de ambos (cumulativamente). Javier Barcelona Lopp se
manifestou de forma idéntica acerca da tutela cautelar judicial, mas cujo aporte
argumentativo se encaixa com perfeicao a cautelaridade administrativa:

10 “l a procedencia de las medidas cautelares se justifica, en principio, en la necesidad de mantener la
igualdad de las partes y evitar que se convierta en ilusoria la sentencia que ponga fin al pleito. Dicha
procedencia queda subordinada al cumplimiento de los siguientes presupuestos: juez competente o
incompetente, verosimilitud del derecho invocado, peligro en la demora, interés social y orden publico, y
la garantia” (LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro. La tutela cautelar en el proceso administrativo en México.
A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 7, n. 30, p. 29-62, out./dez.
2007. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDIO006.aspx?pdiCntd=49822>. Acesso em:
26 ago. 2017).

11 Vide HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor Rafael. La ejecucién de los actos administrativos. Revista de la facultad
de derecho PUCP, n. 67, 2011.

12 “L ggicamente, la adopcion de medidas provisionales ha de resultar motivada, pues solo de este modo sera
possible comprobar si efectivamente han existido elementos de juicio suficientes y si la discrecionalidad de
la que dispone el drgano competente no se ha tornado en arbitrariedad” (MARINA JALVO, Belén. El régimen
disciplinario de los funcionarios publicos. 3. ed. Valladolid: Lex Nova, 2006, p. 292).

13 MELLO, Shirlei Silmara de Freitas. Tutela cautelar no processo administrativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003, p. 497.

14 MELLO, Shirlei Silmara de Freitas. Tutela cautelar no processo administrativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003, p. 497.

A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 18, n. 73, p. 115-139, jul./set. 2018. DOI: 10.21056/aec.v18i73.921 119



FLAVIO GARCIA CABRAL

Una manifiesta inexistencia de periculum in mora dificilmente puede
ser sustituida, a mi juicio, por una apariencia de buen derecho por la
sencilla razon de que ningln perjuicio causa aguardar, en tal caso, a
la decision final sobre el fondo del asunto. Ello no quiere decir, insis-
to, que el fumus boni iuris deba ser eliminado del sistema de la tutela
judicial cautelar; simplemente que no ha de ser contemplado como el
criterio Unico a considerar.®

E certo que ademais dos requisitos basicos acima citados, medidas cau-

telares especificas — agora ja adentrando o plano juridico-positivo de cada orde-
namento e diplomas legais — podem acrescer (e assim o fazem) exigéncias de
maior especificidade, ou ainda colocar delineamentos que, em realidade, somente
detalham hipdteses trazidas abstratamente pelo legislador como representativas
do periculum e/ou do fumus.

Assim como 0s requisitos, as medidas cautelares administrativas também

possuem caracteristicas comuns que as diferenciam dos demais provimentos ad-
ministrativos. Seriam elas:

a.) Instrumentalidade: como sera mais bem detalhado nos topicos subse-
guentes, as medidas acautelatérias administrativas ndo constituem um
fim em si mesmas, sendo adotadas a fim de garantir a eficacia do pro-
vimento administrativo final, tutelando, desta feita, o interesse publico,
€ dizer, sao essas medidas meios para alcangar a executabilidade do
provimento final.*®

b.) Provisoriedade:'” de forma conexa com seu carater instrumental, tem-se
também que as medidas cautelares administrativas nao tém vigéncia
definitiva, estando limitadas no tempo, devendo durar “el tiempo nece-
sario para garantizar la proteccion del interés general y, mas en concre-
to, la de los intereses en presencia que pudieran verse afectados por
la resolucion final, asi como la ejecucion de esta”.'® Embora se tenha
aqui mencionado o termo provisoriedade, por ser o mais utilizado na
literatura especializada nacional e estrangeira, mais correto seria se
falar em temporariedade,*® pois elas possuem relagao com a situagao

15

16

17

18

19

BARCELONA LLOP, Javier. Ejecutividad, ejecutoriedad y ejecucion forzosa de los actos administrativos.
Santander: Servicio de Publicaciones de la Universidad de Cantanbria, 1995, p. 268-269.

MELLO, Shirlei Silmara de Freitas. Tutela cautelar no processo administrativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003, p. 427.

“La caratteristica strutturale della tutela cautelare € la provvisorieta, I'inidoneita a dettare una disciplina
definitive della vertenza, in quanto si tratta di un giudizio interinale, incidentale, emanate sulla base di una
cognizione sommaria, di un giudizio di probabilita e verosimiglianza” (LUMETTI, Maria Vittoria. Processo
amministrativo e tutela cautelare. Padova: CEDAM, 2012, p. 16).

HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor Rafael. La ejecucion de los actos administrativos. Revista de la facultad de
derecho PUCP, n. 67, 2011, p. 371.

Com a mesma posicao, ainda que tratando sobre o processo cautelar judicial, Luiz Guilherme Marinoni
e Sérgio Cruz Arenhart sustentam que a eficacia da tutela cautelar estaria conectada ao perigo de dano,
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de perigo aparente, podendo durar por todo o desenrolar do processo
administrativo.

¢.) Vinculagao ao procedimento: em regra, nao ha que se falar em provimen-
tos cautelares autonomos em relagao a algum procedimento administra-
tivo (embora tal conclusao varie a cada previsao normativa). Destarte,
tais medidas nao podem ser adotadas isoladamente, fazendo-se mister
que se vinculem diretamente a um processo administrativo especifico.?°
Nao obstante a necessidade dessa vinculagao do provimento cautelar a
um processo administrativo principal seja questao que geralmente esteja
prevista nas leis de regéncia, poderia o legislador dispor de forma dife-
rente, estipulando sua total autonomia. No entanto, se assim o fizesse,
haveria sérios riscos de que as medidas cautelares perdessem sua ca-
racteristica tipica da provisoriedade, tornando-se verdadeiros provimen-
tos definitivos.?* Ou seja, a vinculagao ao procedimento muitas vezes se
mostra como caracteristica que decorre da propria feicao provisoria das
medidas cautelares.

2.1 O principio da legalidade e o poder cautelar

Rule of law not of men. A maxima inglesa representa a evolucao do Estado
autoritario para o Estado de Direito, onde emerge como alicerce normativo do
Estado o principio da legalidade. Nos dizeres de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, esse
principio, ao lado da sujei¢cdo da Administragcao ao controle pelo Poder Judiciario,
configura uma das principais garantias de respeito aos direitos individuais, ja que
€ a lei que, ao mesmo instante em que os define, estipula a limitagdo no exercicio
da funcao administrativa voltada a restricao do exercicio de tais direitos em prol
da coletividade.??

A atuagao administrativa nao pode ser outra senao a que se mostre de
acordo com a dicgao legal, € dizer, cumpre ao administrador pUblico aplicar as de-
terminagoes previstas em lei, nao podendo atuar fora destes limites. Nao sao di-
ferentes as palavras de Belén Marina Jalvo: “Con caracter general, toda actuacion

havendo ai uma relagao de temporariedade, mas ndo com a sentenga de mérito, como muitos defendem,
com a qual possuiria uma relagédo de provisoriedade, ja que seria viavel que mesmo apds uma sentenca
de mérito, mas antes do transito em julgado, se mantivesse o provimento cautelar, caso se verificassem
ainda os seus requisitos (Curso de direito processual civil — Volume IV — Processo cautelar. 2. ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 31-32).

20 FREIRE, Lucas Alves. Os contornos juridicos das medidas cautelares previstas no artigo 92 da Lei
n29.447, de 14 de margo de 1997. Revista da Procuradoria-Geral do Banco Central, v. 1, n. 1, dez. 2007,
p. 98.

21 MARINA JALVO, Belén. Medidas provisionales en la actividad administrativa. Valladolid: Lex Nova, 2007,
p. 33.

22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 81.
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administrativa con incidencia en los derechos, libertades o, mas ampliamente, en
la esfera juridica de los ciudadanos debe resultar amparada en la correspondiente
habilitacion legal”.?

O principio da legalidade, no que atine a Administragdo, possui densidade
maior do que em relagao aos particulares. No Brasil, enquanto aos particulares
€ plenamente aplicavel o contido no artigo 52, inciso Il, da Constituicao Federal
de 1988, que prescreve que “ninguém sera obrigado a fazer ou a deixar de fazer
alguma coisa senao em virtude de lei”, a Administragao PUblica nao basta a au-
séncia de proibicao legal para validar a conduta a ser adotada, devendo a atuagao
administrativa ocorrer somente havendo autorizacdo contida no sistema legal. A
lei € o fundamento juridico de toda e qualquer atuagao administrativa.?*

Deveras, a existéncia de um poder cautelar administrativo encontra-se, em
regra, na dependéncia da existéncia de normas legais expressas, nao podendo a
Administragao adotar determinadas medidas nao previstas previamente em lei ou
instrumentos normativos correlatos (leis delegadas, medidas provisorias, emen-
das constitucionais etc.).

E nesse sentido que expde inicialmente Victor Rafael Hernandez-Mendible
ao analisar as providéncias cautelares administrativas na Venezuela, declarando
gue a sujeicdo a legalidade e ao Direito € o que deve nortear as medidas adminis-
trativas cautelares ou provisionais, necessitando haver norma legal expressa que
atribua dita competéncia e a autorize.?®

Embora seja esse 0 pensamento predominante, tal linha argumentativa tem
sido matizada por alguns autores que buscam outros fundamentos e limites a
adocao das medidas provisionais administrativas, ainda que frente a caréncia de
uma normatizacao legal.

O proprio autor citado, Victor Rafael Hernandez-Mendible, apresenta a
conclusdo que se extrai da resolugao administrativa emitida pela Sala Politico-
Administrativa da Corte Suprema de Justica Venezuelana, assentando a possibi-
lidade do emprego da analogia para permitir medidas cautelares administrativas,
mesmo ante a auséncia de permissivo expresso legal, sem que isso viole o prin-
cipio da legalidade.?®

No Brasil, outrossim, tem-se sustentado em determinados casos uma rela-
tivizacao, em certa medida, do principio da legalidade no que tange as medidas

23 MARINA JALVO, Belén. Medidas provisionales en la actividad administrativa. Valladolid: Lex Nova, 2007,
p. 57.

24 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p. 79.

25 HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor Rafael. La ejecucion de los actos administrativos. Revista de la facultad de
derecho PUCP, n. 67, 2011, p. 317.

26 HERNANDEZ-MENDIBLE, Victor Rafael. La ejecucion de los actos administrativos. Revista de la facultad de
derecho PUCP, n. 67, 2011, p. 375.
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cautelares administrativas, invocando-se a aplicacao da teoria dos poderes impli-
citos, que nao exige uma previsao legal expressa imediata daqueles provimentos
para sua validade (vide item 2.2.2).

A questao parece tentadora, ainda mais quando se busca uma desburocrati-
zagao estatal e um maior dinamismo na condugao do Estado, mas necessita ser
analisada com circunspecgao, sob pena de se romper com um dos pilares mais
fortes que asseguram o Estado de Direito.

A legalidade em hipotese alguma pode ser completamente afastada para dar
lugar a outros elementos que preguem uma atuagao administrativa desregrada e
a margem das determinacgoes legais. Permitir dita forma de conduta seria retroagir
ao autoritarismo revestido de falaciosos argumentos justificantes; seria trocar um
Estado de Direito por um Estado despdtico.

No entanto, a legalidade vista como um sistema fechado, vinculado exclusi-
vamente a lei em sentido formal e estrito, ndo mais representa em sua plenitude
o conteldo juridico do principio, afinal os proprios principios, em especial pela
difusao de obras como as de Ronald Dworkin, Robert Alexy, Konrad Hasse, entre
outros, ja sao vistos atualmente dotados de juridicidade e normatividade (deixan-
do de serem encarados como meras “recomendacoes” ou “ideais”), nao estando
mais o Direito dependente exclusivamente de regras e leis formais.?’

De fato, a famigerada vinculagao da Administragcao Pdblica a lei, no sentido de
s0 ser permitida atuar caso haja permissao legal, assume nesse contexto diferentes
contornos, passando-se agora a uma certa concepgao mais ampla de juridicidade
(nao somente leis em sentido formal).

Um dos primeiros nomes no Direito Administrativo a aventar o chamado
“principio da juridicidade da administracao” foi Adolf Merkel, que o compreendia
de maneira mais ampla e diferente do que se entende por legalidade, indicando
que toda acao administrativa concreta deve ser analisada desde o ponto de vista
de sua relagao com todo o ordenamento juridico.?® Sobre a juridicidade adminis-
trativa, Carmen Licia Antunes Rocha ainda discorre que a Administragao PUblica
€ o proprio Direito, tornada em movimento realizador de seus efeitos de modo a
interferir na realidade social sobre a qual incide. Portanto, ela nao é apenas “a lei

27 “A necessidade de a Administragao PUblica apresentar respostas rapidas, a maior importancia conferida
as normas do nicleo de Direito Administrativo, de estatura constitucional, cuja aplicagdo ndo depende
necessariamente de lei, os processos de integragao supranacionais, que conferem aos tratados interna-
cionais importancia nunca antes exercida para a organizagao das novas entidades administrativas sao
alguns fatores que tém contribuido para que as leis formais percam sua importancia como fonte de Direito
Administrativo e para a redefinicao do principio da legalidade” (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito
administrativo. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 53).

28 MERKEL, Adolf. Teoria general del derecho administrativo. Tradugao de José Luis Monereo Peréz. Granada:
Comares, 2004, p. 204-208.
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formalmente perfeita e posta a observancia, mas todo o sistema de Direito vigente
em determinado Estado [...]".%°

Assim, além dos matizes ja mencionados, envolvendo a ideia de juridicidade
(e ndo mera legalidade), observa-se, dos inUmeros sistemas juridicos que admi-
tem medidas cautelares administrativas, a existéncia de normas abertas no que
tange a adogao desses provimentos, constituindo verdadeiras clausulas gerais,
pois nao relacionam numerus clausus as possibilidades de provimentos caute-
lares, mas sim preveem uma clausula geral cautelar, devendo, frente ao caso
concreto, a autoridade administrativa adotar a medida que melhor se adeque a
situacao e seja compativel com o ordenamento juridico em questao.

De fato, € o que sublinha José Antonio Tardio Pato ao tratar da Lei Espanhola
n¢ 30/92, que versa sobre o “Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas
y del Procedimiento Administrativo Com(n”,*° descrevendo que nao se tipificam
na lei todos os provimentos cautelares de forma exaustiva, tendo em vista a diver-
sidade de procedimentos e possiveis resolugdes a que podem servir as medidas
provisionais administrativas, estando-se diante de um rol numerus apertus.>*

No Brasil, ademais da existéncia de provimentos cautelares tipicos, com
previsao em diversas leis e com fins de atender a cada processo administrativo
especifico (mencione-se como ilustracao o artigo 44, §2°, da Lei Organica do
TCU - Lei n? 8.443/92 —, ou ainda o artigo 147 da Lei n? 8.112/90, que trata
dos servidores publicos federais, nos quais estdo previstos 0s provimentos cau-
telares de indisponibilidade patrimonial e afastamento temporario do servidor,
respectivamente), temos também o poder geral de cautela administrativa, que
encontra respaldo no artigo 45 da Lei n? 9.784/99, a qual versa sobre o Processo

29 ROCHA, Carmen Llcia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 82-84.

%0 A indigitada lei trata em seu artigo 72 das medidas provisionais, com o seguinte texto: “Articulo 72.
Medidas provisionales. 1. Iniciado el procedimiento, el 6rgano administrativo competente para resolverlo,
podra adoptar, de oficio o a instancia de parte, las medidas provisionales que estime oportunas para
asegurar la eficacia de la resolucion que pudiera recaer, si existiesen elementos de juicio suficiente para
ello. 2. Antes de la iniciacion del procedimiento administrativo, el érgano competente, de oficio o a instancia
de parte, en los casos de urgencia y para la proteccion provisional de los intereses implicados, podra
adoptar las medidas correspondientes en los supuestos previstos expresamente por una norma de rango
de Ley. Las medidas provisionales deberan ser confirmadas, modificadas o levantadas en el acuerdo de
iniciacion del procedimiento, que debera efectuarse dentro de los quince dias siguientes a su adopcion, el
cual podra ser objeto del recurso que proceda. En todo caso, dichas medidas quedaran sin efecto si no se
inicia el procedimiento en dicho plazo o cuando el acuerdo de iniciacion no contenga un pronunciamiento
expreso acerca de las mismas. 3. No se podran adoptar medidas provisionales que puedan causar perjuicio
de dificil o imposible reparacion a los interesados o que impliquen violacion de derechos amparados
por las leyes.4. Las medidas provisionales podran ser alzadas o modificadas durante la tramitacion del
procedimiento, de oficio 0 a instancia de parte, en virtud de circunstancias sobrevenidas o que no pudieron
ser tenidas en cuenta en el momento de su adopcion. En todo caso, se extinguiran con la eficacia de la
resolucion administrativa que ponga fin al procedimiento correspondiente”.

31 TARDIO PATO, José Anténio. Las medidas provisionales en el procedimiento administrativo. Revista juridica
de Navarra, n. 38, jul./dic. 2004, p. 119.
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Administrativo Federal, possuindo a seguinte redacao: “Em caso de risco iminen-
te, a Administracao Plblica podera motivadamente adotar providéncias acautela-
doras sem a prévia manifestacao do interessado”.

Logo, diferente ndo pode ser a conclusao sendo a de que nao ha incompati-
bilidades entre o principio da legalidade, tao caro a Administracao, e a existéncia
de um poder geral cautelar. No entanto, a propria presenga de um poder geral de
cautela nao se mostra condizente com um rol taxativo de providéncias a serem
adotadas, o0 que retiraria dagquele poder as qualidades inerentes ao adjetivo “ge-
ral”. Entdao, embora referida potestade nao possa se sustentar completamente
desvinculada ao principio da legalidade, certo é que a leitura a ser feita desse
principio modernamente permite, como pretendem alguns, determinados abranda-
mentos e relativizagoes, permitindo-se que se valha de leis mais abertas e gerais,
gue sejam assim maleaveis a adaptacao em um sem ndmero de situagoes que se
mostrem compativeis com aquelas previsoes. A bem da verdade, o poder geral de
cautela administrativa é justamente aquele determinado por uma previsao legal
de atipicidade dos provimentos cautelares, é dizer, € justamente a lei que confere
esse poder geral de cautela no ambito administrativo.

Essa configuracao da atipicidade e de clausulas abertas representa, em
certa medida, a conhecida discricionariedade administrativa. Sobre a questao,
fundamentais sao as licoes de Celso Antonio Bandeira de Mello, que assevera que
se esta diante da discricionariedade quando a disciplina legal que confere em pro-
veito e a cargo do administrador determinada esfera de liberdade, perante a qual
Ihe cabe preencher com seu juizo subjetivo 0 campo de indeterminagao normativa,
de modo a satisfazer, no caso concreto, a finalidade legal.®?

A sintese conclusiva entdo é uma s6: ndo ha, em Estados Democréaticos de
Direito, como o Brasil, um poder geral de cautela administrativa desassociado do
principio da legalidade, sendo que a propria generalidade é conferida por lei.

Resta agora entao compreender sob quais pilares tedricos pode-se defender
a manutencgao desse poder na esfera administrativa.

2.2 Fundamentos teoricos

A existéncia de um poder cautelar no ambito da Administracao Plblica nao
possui um suporte tedrico bem delimitado, sendo seu estudo zetético relegado a
um segundo plano, havendo divergéncias sobre seus fundamentos e até mesmo
— sendo infelizmente o que tem prevalecido — auséncia de reflexao a seu respeito.
Seu tratamento definitivamente nao é uniforme no universo juridico.

32 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012,
p. 978.

A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 18, n. 73, p. 115-139, jul./set. 2018. DOI: 10.21056/aec.v18i73.921 125



FLAVIO GARCIA CABRAL

Por se tratar de uma situagdo havida na orbita da Administragdo Publica, por
certo que a existéncia ou nao de determinados poderes remete inicialmente ao
principio da legalidade — cujo aporte teorico ja foi conferido no tépico anterior —,
estando a atuacao administrativa limitada pela autorizacao legal (com as devidas
e adequadas leituras hermenéuticas).

No entanto, embora a lei constitua suporte imprescindivel para a existén-
cia de poderes cautelares administrativos, ndao é ela — ou pelo menos nao so
ela — que configura a funcao axiolégica dagquelas medidas, devendo sua funda-
mentacao teorica ser mais bem desenvolvida, como se passara a fazer a seguir
— principalmente no que concerne as medidas cautelares adotadas em favor da
Administracao —, com especial atencao a realidade brasileira.

Somente deve-se ressaltar que as bases fundantes de um poder cautelar
administrativo, que serao apresentadas adiante, nao sao excludentes. Pelo con-
trario. Mostram-se complementares entre si, formando um conjunto teérico robus-
to o suficiente para sustentar a existéncia daquele instituto juridico e evidenciar
seu mister.

Assim, adiante-se de antemao, dentro do panorama expositivo que se inicia-
ra, que os poderes implicitos servirao como fundamentacao instrumental para o
atingimento eficiente de um provimento final eficaz pretendido pela Administragao,
gue so6 tera razao de ser caso vise 0 alcance do interesse pablico primario.

2.2.1 A eficiéncia administrativa

O principio da eficiéncia administrativa — semelhante ao conhecido principio
da boa administracao da doutrina europeia,® embora nao sejam sindnimos3* —
adquiriu ares constitucionais na ordem juridica brasileira, pelo menos de forma
textual expressa e formal no que diz respeito exclusivamente a Administracao
Pdblica,® por meio da emenda constitucional n? 19/98, fazendo parte atualmente

33 Qs termos utilizados nos sistemas alienigenas s&o diversos. De acordo com Paulo Modesto, “no plano
do direito comparado, como se sabe, fala-se em exigéncia de boa administragao (ou bom andamento da
administracao), em principio da eficacia, em principio da racionalizagdo administrativa, em principio da
nao burocratizagdo e em economicidade” (Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista
do Servigo Publico — RSP, a. 51, n. 2, abr./jun. 2000, p. 107).

34 “Deveras, a eficiéncia seria um elemento nao da finalidade, mas do principio da boa administragdo, mas
ainda assim, nao se confunde com essa nog¢ado. Eis que tal principio demanda uma atuagao da Admi-
nistracao que nao seja so eficiente, mas também motivada, transparente, imparcial, etc. Configura-se,
assim, como um sobreprincipio que abarca, portanto, ndo so6 a eficiéncia, mas também outros principios
igualmente positivados no caput do art. 37 da Constituigao. Portanto, nao se pode afirmar que a boa
administragdo se resuma ao idéntico contelGdo da eficiéncia” (CABRAL, Flavio Garcia; PIO, Nuno Roberto
Coelho. Controle social como mecanismo de efetivacao da eficiéncia administrativa. Revista de Direito
Pablico, Porto Alegre, v. 14, n. 77, set./out. 2017, p. 225).

%5 Paulo Modesto questiona a assertiva da introdugao do principio da eficiéncia somente com a emenda
constitucional n? 19/98: “Essa afirmagao pode ser contestada sob diferentes perspectivas. Em primeiro
lugar, admite uma desconfirmagao formal, literal, no nivel do texto constitucional, pois a propria redacao
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do rol dos principios da Administragdo Plblica constantes do artigo 37, caput, da
Constituicao, além de estar constando no elenco dos principios aplicaveis ao pro-
cedimento administrativo federal, como se extrai do artigo 22 da Lei n2 9.784/99.

De acordo com o escélio de Odete Medauar, eficiéncia administrativa “liga-se
a ideia de acao, para produzir resultado de modo rapido e preciso, com a menor
onerosidade possivel”.* O referido principio também pode ser compreendido como
o dever que o Estado possui de alcangar a solugdo 6tima ao atendimento das
finalidades publicas.®

Muito embora constitua a eficiéncia principio autbnomo e dotado de sufi-
ciente normatividade, sua aplicacao nao pode se dar desassociada do principio
da legalidade — norma basica e fundante das relagoes de Direito Plblico —, ja que
jamais uma suposta busca pela eficiéncia administrativa validaria o abandono da
legalidade (ainda que a analise de cada um ocorra de maneira diferenciada), que
€ o dever administrativo por exceléncia.®®

A eficiéncia como diretriz a ser seguida pelo Estado representa, ideologica-
mente e sob o prisma do plano pragmatico, a incorporagao da feigao gerencial a
gestao estatal, visando uma maior racionalizagao administrativa, atrelada a eco-
nomia de recursos e uma otimizagao dos gastos realizados. Nao basta mais atuar
somente de acordo com a lei, mas deve-se agir, nos limites da legalidade, da
melhor forma possivel em termos de eficacia, economicidade e analise de custos
e beneficios.

O conceito de eficiéncia administrativa, pelas proprias razoes acima mencio-
nadas, remete invariavelmente a nocao de eficacia ou efetividade, constituindo
essa, no entender de Alexandre de Moraes, uma das caracteristicas daquela, sen-
do que “eficacia material da administragdo se traduz no adimplemento de suas
competéncias ordinarias e na execugao e cumprimento dos entes administrativos
dos objetivos que lhes s&o proprios [...]".%°

Ao lado de ideia de eficacia como constituinte da eficiéncia, ha também o
elemento da economicidade, isto &, a busca pela medida menos custosa. Nesse
sentido, a atuagao administrativa eficiente sera, portanto, aquela que atinge oti-
mamente a finalidade pulblica (aspecto da eficacia) com o melhor e mais racional

original da lei fundamental de 1988 contemplava de forma expressa a exigéncia de eficiéncia na adminis-
tracao plblica em diferentes disposi¢oes. Em outro plano, menos superficial, no plano estruturante dos
principios constitucionais, a afirmagao também merece reparos” (Notas para um debate sobre o principio
da eficiéncia. Revista do Servigo Publico — RSP, a. 51, n. 2, abr./jun. 2000, p. 108).

% MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008,
p. 98.

87 HARGER, Marcelo. Principios constitucionais do processo administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008,
p. 126.

38 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012,
p. 125.

% MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 24. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 334.
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emprego dos meios e recursos disponiveis (aspecto da economicidade). E dizer,
nao se verificara isoladamente nem a economicidade (custo) e nem isoladamente
o0 atingimento da finalidade, mas a melhor relagao entre eles.*°

E justamente o mister da Administracdo Plblica em atuar da forma mais
eficiente possivel — sendo tal premissa inclusive mandamento constitucional bra-
sileiro —, buscando adotar atos que se mostrem eficazes,** de maneira menos
custosa, que justifica a adogao de medidas de cunho cautelar em seus proce-
dimentos administrativos,*? afinal, ha tempos ndo se pode mais conviver com
tutelas meramente reparatorias, sendo preferivel prevenir o dano — ou, se nao for
possivel, minimiza-lo — a ter que repara-lo.

Nao é outra a conclusao que alcangou Fernao Borba Franco ao analisar re-
feridas medidas nos procedimentos administrativos, declarando que a tutela de
urgéncia tem como razao justamente o risco de ineficacia do provimento final, seja
porque se tornara indtil, seja porque a demora ocasionara o risco de danos de
dificil ou impossivel reparagao.*

Um processo administrativo que, ao final de todo seu tramite, mostra-se
ineficaz em razao da auséncia da adogao das medidas reclamadas no momento
correto, configura um exercicio de futilidade, que gera gastos desnecessarios para
a Administracdo e frustra expectativas do proprio Estado e da coletividade que
candidamente aguarda a melhor providéncia possivel, nao atingindo o fim a que se
pretendia. Em epitome, o poder cautelar conferido a Administragdo na condugao
de seus procedimentos administrativos € medida imprescindivel para o escorreito
funcionamento da maquina estatal, que acaba eventualmente sofrendo os males
do tempo.

2.2.2 Teoria dos poderes implicitos

No Brasil tem-se construido a argumentacao juridica de que o poder de cau-
tela decorreria da aplicacao da teoria norte-americana dos poderes implicitos,
sendo tal entendimento expressado principalmente em relagdo a atuacao dos
Tribunais de Contas.

40 CABRAL, Flavio Garcia; PIO, Nuno Roberto Coelho. Controle social como mecanismo de efetivagdo da
eficiéncia administrativa. Revista de Direito Pablico, Porto Alegre, v. 14, n. 77, set./out. 2017, p. 226.

41 “La eficacia debe tener su concrecion en toda la actividad prestacional y en la pronta tramitacion y resolucion
de los procedimientos. La eficacia es, en definitiva, un criterio de legitimidad de la Administracion” (MARINA
JALVO, Belén. El régimen disciplinario de los funcionarios pablicos. 3. ed. Valladolid: Lex Nova, 2006, p. 48).

42 Com igual visao se manifesta Romeu Felipe Bacellar Filho: “a eficiéncia € um dos critérios orientadores da
sumarizagao do procedimento administrativo (e ndo do processo) com vistas a simplicidade e celeridade,
de um lado, e a protecao das situagdes de emergéncia do outro” (Processo administrativo disciplinar. 3.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 223).

43 FRANCO, Fernao Borba. Processo administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 146.
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A teoria dos poderes implicitos (inherent powers), de nitido viés liberal-bur-
gués, remonta especialmente aos célebres casos judiciais McCulloch vs. Maryland
(1819) e Myers vs. Estados Unidos da América (1926), julgados pela Suprema
Corte Norte-Americana, ocasiao em que o Justice Marshal, no primeiro dos casos,
assentou:

Pode-se com assaz razao sustentar que um governo, ao qual se co-
meteram tao amplos poderes (como o dos Estados Unidos), para cuja
execuc¢ao a felicidade e a prosperidade da nagao dependem de modo
tao vital, deve dispor de largos meios para sua execugao. Jamais po-
dera ser de seu interesse, nem tampouco se presume haja sido sua
intengao, paralisar e dificultar-lhe a execugao, negando para tanto os
mais adequados meios.*

Referida teoria foi abragada quase que de forma automatica pela doutrina
brasileira — muito embora sem que tivesse havido maior reflexao a seu respei-
to* —, servindo de embasamento para diversos julgados proferidos pelo Supremo
Tribunal Federal.*®

De forma ampla, pode-se entdo conceituar a teoria dos poderes implicitos
como aquela que teorizou o axioma juridico ou racional segundo o qual onde se
pretende o fim se autorizam 0s meios, ou seja, sempre que houver outorga de um
poder geral, esta-se incluido — ainda que implicitamente — todo o poder particular
necessario a efetiva-lo.*”

Deve-se aqui fazer um pequeno apontamento acerca da amplitude da teoria.
Na forma como tem sido utilizada pela Suprema Corte Brasileira — e sera mais
bem visto a seguir —, remetendo ao caso McCulloch vs. Maryland, julgado pela
Suprema Corte norte-americana, a teoria dos poderes implicitos diz respeito, de
forma mais precisa, a atribuicdo de competéncia a 6rgaos e instituicoes, sendo,
pelos termos utilizados nas decisoes norte-americanas, mais correto, portanto, a
invocagao da traducao literal “poderes inerentes” (inherent powers).

Contudo, também se faz uso da teoria dos poderes implicitos — ora sendo
tratada de forma monolitica, ora versada em termos separados — para tratar acer-
ca das questoes de reparticao de competéncia nos estados federados, sendo
utilizada para tais propositos principalmente a terminologia implied powers.

4 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 487.

4 Como ocorre com certa frequéncia no Brasil, a importagao automatica de conceitos e doutrinas estrangei-
ras tornou-se préatica costumeira, ainda mais no @mbito juridico, o que, por vezes, desconfigura institutos
consagrados, ou transfigura teorias que nao se adequam a determinados contextos sociais. No caso da
teoria dos poderes implicitos, o que se nota é que sua invocagdo se da de maneira casuistica pelos Tri-
bunais brasileiros, sem o rigor de sua caracterizagao adequada, o que, caso fosse realizada devidamente,
permitiria sua utilizagdo para uma série de hipdteses que se subsumissem aos termos gerais da teoria.

4 Vide, por exemplo, HC 89.837, Rel. Celso de Mello, 20.10.2009; HC 94.173, Rel. Celso de Mello,
27.10.2009; HC 107644, Rel. Ricardo Lewandowski, 06.09.2011.

47 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 489.
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Sobre os implied powers, W. F. Dodd sintetiza que “It is a well recognized
principle of American constitutional law that the state legislature has all powers not
forbidden to it by the national Constitution and by the constitution of the particular
state”.*®

Portanto, vé-se que, embora a doutrina brasileira utilize frequentemente um
s6 termo (poderes implicitos*®), ha, pelo menos na forma que vem sendo ma-
joritariamente utilizada,®® uma pequena diferenca entre os implied powers e os
inherent powers, sendo o0s primeiros voltados essencialmente as competéncias
federativas, implicando em dizer que na auséncia de uma proibi¢cao ou limitagao
prevista na Constituicao Federal, os entes federativos menores teriam implicita-
mente competéncias para legislarem sobre questoes diversas. Ja os segundos
estariam mais limitados as competéncias de 6rgaos ou instituicoes administra-
tivas, significando que na atribuicao de determinadas funcoes, seriam inerentes
também que fossem conferidas, ainda que de maneira implicita, competéncias
para o atingimento do fim previsto.

No entanto, como ja mencionado, apesar das sutilezas de cada uma delas,
certo é que em sua esséncia se aproximam — senao se identificam. De fato, ao tra-
tar dos poderes implicitos concernentes as competéncias federativas, José Afonso
da Silva traz basicamente a estrutura dos chamados inherent powers, mostrando
gue dar tratamento uniforme a ambas as questdes nao traz nenhum prejuizo ao
entendimento final. Assim, a teoria dos poderes implicitos — seja no que se refere
a competéncias legislativas seja em torno das competéncias administrativas dos
orgaos — ocorre “quando se refere a pratica de atos ou atividades razoavelmente
considerados necessarios ao exercicio de poderes expressos, ou reservados”.5!

Ultrapassada essa primeira questado terminolégica, cumpre verificar como a
teoria dos poderes implicitos tem sido tratada para fundamentar a existéncia de
um poder de cautela no ambito administrativo.

Como ja advertido inicialmente, aludida teoria tem servido de base para jus-
tificar o poder de cautela em particular na esfera de atuagao dos Tribunais de

48 DODD, W. F. Implied Powers and Implied Limitations in Constitutional Law. The Yale Law Journal, v. 29, n. 2,
dec. 1919, p. 137.

4 A terminologia acaba sendo variante entre os autores brasileiros, podendo-se mencionar José Afonso da
Silva que coloca como sindnimos poderes implicitos, poderes decorrentes, poderes inerentes ou ainda
poderes resultantes (Curso de direito constitucional positivo. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 480).

50 Ressalte-se que a propria doutrina norte-americana acaba por utilizar as terminologias de forma intercambiavel,
0 que permite a conclusdo que a invocagao brasileira do nome “poderes implicitos” de forma ampla ndo
constitui nenhum equivoco. Deveras, ao proceder a critica acerca da questdo dos poderes implicitos, o
Justice Robert H. Jackson, em seu voto no julgamento do caso Youngstown Sheet & Tube Co. v. Sawyer,
pontificou: “Loose and irresponsible use of adjectives colors all nonlegal and much legal discussion of
presidential powers. ‘Inherent’ powers, ‘implied’ powers, ‘incidental’ powers, ‘plenary’ powers, ‘war’ powers
and ‘emergency’ powers are used, often interchangeably and without fixed or ascertainable meanings”.

51 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 480.
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Contas, sendo o marco dessa compreensdo o acordao proferido pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento do Mandado de Seguranca n? 24.510.

Referida acao constitucional versava sobre o procedimento licitatorio aberto
pela Cia Docas do Estado de Sao Paulo — CODESP, na modalidade tomada de pre-
¢os, para a contratacao de servigos advocaticios em Brasilia. Tendo havido impug-
nagao administrativa de um dos licitantes na fase de habilitacao, ante a auséncia
de resposta a seus reclamos, determinou o TCU, ao ser provocado, a imediata
suspensao do certame até que fosse apreciado o mérito da referida impugnagao.
Destarte, contra a decisao cautelar da Corte de Contas, interpos-se o mandamus
em questao para apreciacao pela Suprema Corte Federal.

No parecer emitido pelo Ministério Plblico Federal, cuja argumentagao foi
adotada no voto da Ministra Relatora Ellen Gracie — que se sagrou vencedor®?,
adiante-se —, embora nao versando expressamente sobre a teoria dos poderes
implicitos, nota-se que sua fundamentagao remete ao conteldo daquela teoria,
como se extrai do seguinte excerto:

Por outro lado, se as Cortes de Contas tém legitimidade para de-
terminar que os 6rgaos ou entidades da Administragao interessada
adotem as medidas necessérias ao exato cumprimento da lei, com
maior propriedade, possuem legitimidade para expedi¢cao de medidas
cautelares, como a ora impugnada, a fim de prevenir a ocorréncia de
les@o ao erario ou a direito alheio, bem como garantir a efetividade
de suas decisoes.

Além disso, seguindo a mesma linha argumentativa, mas adentrando de
forma expressa na teméatica dos poderes implicitos, o voto do Ministro Celso de
Mello — que inclusive é o voto referencial deste julgado, sobrepondo-se inclusive
as palavras da relatora e dos demais Ministros — apresenta as seguintes ligoes:

Isso significa que a atribuicdo de poderes explicitos ao Tribunal de
Contas, tais como enunciados no art. 71 da Lei Fundamental da Re-
pUblica, supde que se lIhe reconhega, ainda que por implicitude, a
titularidade de meios destinados a viabilizar a adogao de medidas
cautelares vocacionadas a conferir real efetividade as suas delibe-
ragoes finais, permitindo, assim, que se neutralizem situagoes de
lesividade, atual ou iminente, ao erario pdblico. Impende considerar,
no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento, a formulagao
que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina, construida

52 Somente um dos Ministros votou de maneira dissidente, estando-se referindo ao Ministro Carlos Ayres
Britto, que entendeu que as competéncias do TCU previstas na Constituicdo seriam numerus clausus, nao
estando a medida cautelar tratada na lide sob apreciagao ali incluida.
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pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no célebre caso
McCULLOCH v. MARYLAND (1819), enfatiza que a outorga de compe-
téncia expressa a determinado 6rgao estatal importa em deferimento
implicitos, a esse mesmo 6rgdo, dos meio necessarios a integral
realizacao dos fins que lhe foram atribuidos.

Sem esgotar o debate travado na decisao sob analise, mencione-se ainda a
sintese trazida a baila pelo Ministro Sepulveda Pertence, a época Presidente da
Corte Suprema, na qual se afirmou que “nenhum poder decisério constitucional é
dado tornar-se ineficaz: e, por isso, tenho como implicito, na norma que outorga
o poder de decidir, o poder cautelar necessario a garantir a eficacia da eventual
decisao futura”.

Percebe-se deste Gltimo trecho transcrito a conexao umbilical existente en-
tre os poderes implicitos e a necessidade da garantia da eficacia das decisoes,
mostrando que ambas as fundamentagoes, como ja salientado preambularmente,
sao complementares, mostrando-se a primeira (poderes implicitos) instrumental a
segunda (eficacia das decisoes).

Assim sendo, conclui-se que a teoria dos poderes implicitos tem servido no
Brasil como suporte a concessao de um poder cautelar aos Tribunais de Contas,
sendo certo que, extrapolando tal entendimento conferido pelo Supremo Tribunal
Federal, é possivel asseverar que o poder de cautela encontra-se assegurado de
forma ampla aos demais 6rgaos administrativos,>® que no cumprimento de suas
competéncias expressas possuem, em regra, a atribuicao de uma competéncia
preventiva implicita, afinal, seria descabido pressupor que para exercer as atribui-
¢Oes conferidas legislativamente careceriam os 6rgaos dos meios necessarios
para efetiva-las.

Deve-se, por outro lado, advertir, em coeréncia com o que ja foi abordado alhures,
gue 0s meios implicitamente decorrentes das atribuicoes explicitamente fixadas de-
vem passar por uma analise nos campos da razoabilidade e proporcionalidade.>* Logo,
nao se deve invocar a teoria dos poderes implicitos como um “cheque em branco”,5®

53 A possibilidade de extrapolamento da teoria dos poderes implicitos a fim de justificar a existéncia de um
poder de cautela no ambito de determinadas instituicoes tem sido sentida por diversos autores, em espe-
cial na doutrina estrangeira, quando tratam da figura dos tribunais internacionais, que nao exercem juris-
dicao propriamente dita. E 0 que se pode extrair de forma ilustrativa das palavras de Castelos, ao analisar
as medidas provisionais emitidas pelo Tribunal Internacional de Justica: “Tanto los poderes inherentes
como los implicitos guardan una estrecha relacion con la competencia o con la fuente de capacidad de
que la Corte precisa para adoptar las medidas cautelares, aunque poseen una relacion sélo indirecta con
el caracter, vinculante o no, de las mismas” (El tribunal internacional de justicia y la proteccion cautelar de
los derechos de los Estados. Madrid: Dykinson, 2002, p. 62).

54 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 15. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 569.

% Nota-se atualmente que a propria doutrina norte-americana tem questionado a invocacao dos poderes
inerentes conferidos ao Presidente da Republica, especialmente a forma como tem servido de sustentaculo
a adogao de medidas restritivas a liberdade, principalmente no periodo poés 11 de setembro, pela antiga
administracao Bush. E o que sustenta, por exemplo, Fisher: “[e]n tiempos de emergencia, los oficiales
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habil a permitir o exercicio de qualquer competéncia,®® mas sim observar, den-
tro de parametros razoaveis e proporcionais, em plena consonancia com o texto
constitucional — em realidade com uma hermenéutica constitucional —, se a me-
dida pretendida corresponde a finalidade institucional do érgdo que a pretende e
possui respaldo na competéncia expressa a ele atribuida, sem que haja violagao
as demais regras e principios juridicos.

2.2.3 Tutela do interesse publico

Os estudos juridicos referentes a esfera de atuagao da Administragcao Pdblica
— a bem da verdade, de toda a disciplina do Direito Plblico — hdo de desembocar
invariavelmente na tutela do interesse publico.

A relevancia do interesse publico nas relagoes regidas pelo Direito Pablico é
tamanha que hoje constitui um verdadeiro dogma®’ na disciplina administrativista
que “as normas de direito pUblico, embora protejam reflexamente o interesse
individual, tém o objetivo primordial de atender ao interesse plblico, ao bem-estar
coletivo”.58

Embora a obrigatoriedade da defesa do interesse publico pela Administragao
seja premissa que tem se evidenciado inconteste, lograr encontrar uma definigao
juridica para este termo plurissignificativo, que constitui um conceito juridico inde-
terminado, ja ndo se mostra tarefa das mais simples.

gubernamentales empujan las fronteras para hacer lo que creen que es necesario. En lugar de perseguir
una estrategia legislativa y trabajar conjuntamente con el Congreso, la Administracion Bush decidio actuar
unilateralmente e invocar un poder presidencial inherente, que es un campo del derecho constitucional
repleto con dudas, ambigliedades e invitaciones abiertas para el abuso. El ejercicio de poderes inherentes
siempre viene a expensas de los frenos y contrapesos, la separacion de poderes y las salvaguardias
estructurales que los redactores adoptaron para asegurar que una concentracion de poder no ponga en
peligro las libertades individuales” (apud CAMINO, Ivan Obando. The Constitution and 9/11: Recurring
Threats to America’s Freedoms. lus et Praxis, a. 16, n. 2, 2010, p. 509).

5 Acerca da tentativa de desvelar as verdadeiras competéncias implicitas, destaca José Adércio Leite Sampaio:
“A doutrina, dentro e fora dos Estados Unidos, passou, desde entdo, a catalogar uma série de principios ou
métodos de revelagao de competéncias federais implicitas, destacadamente o principio da pressuposigao
ou da conexao material e 0 método das consequéncias (Verfahren des Konsequens), segundo seus diversos
desdobramentos: a interpretagdo extensiva e a aplicagao analdgica, a aplicagdo do argumento a maiori ad
minus e o principio teleoldgico e da adequacgao” (A constituicdo reinventada pela jurisdigdo constitucional.
Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 601).

57 Arnaldo de Sampaio de Moraes Godoy esclarece que “o dogma da supremacia do interesse puablico foi
construido pelo direito brasileiro com base em percepgao vigorosa de Estado, detentor de vontade, que
€ concebida como uma vontade geral. Esta Gltima idéia remonta a Rousseau, para quem a vontade geral
seria invariavelmente reta e tenderia sempre a utilidade pablica; embora, bem entendido, e como apontado
pelo filosofo de Genebra, ndo se poderia deduzir que as deliberacdes do povo sempre guardassem a
mesma retiddo. A vontade geral e o consequente interesse pablico 1a identificado seriam os fundamentos
da lei justa e eficaz. Ha tragcos muito nitidos de percepgoes jusnaturalistas” (Construcdo e desconstrugcao
doutrinaria do conceito de interesse pUblico no direito brasileiro. Revista da AGU, Brasilia, n. 28, abr./jun.
2011, p. 7-8).

58 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 83.
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Iniciando por uma perspectiva negativista, Marcal Justen Filho discorre
primeiramente sobre 0 que nao € interesse plblico — pelo menos o que nao deve-
ria ser almejado pela Administragcdo —, ponderando que “nao é cabivel confundir
interesse pablico com interesse estatal, 0 que geraria um raciocinio circular: o
interesse € pulblico porque é atribuido ao Estado, e é atribuido ao Estado porque é
pablico”. Do mesmo modo, “interesse publico ndo consiste no ‘interesse do apa-
rato estatal’”, nem com “interesses privados e egoisticos do agente plblico”.%°

Quanto a segunda conceituacao excludente do interesse piblico acima ci-
tada, nota-se que a doutrina brasileira tem invocado ultimamente licoes que ja
beiram o senso comum nos estudos juridicos italianos,®® qual seja, a distingao
entre interesse pUblico primario e secundario, sendo o primeiro representante do
interesse da coletividade como um todo, enquanto o segundo remete ao interesse
do Estado como sujeito de direito, atuante na qualidade de pessoa juridica.®*
Por certo que a definicao ora buscada (interesse pUblico secundario) somente se
mostrara aceitavel se for compativel com a primeira espécie (interesse publico
primario).

Conceito que parece se adequar aos principios republicanos norteadores da
maior parte dos Estados constitucionais modernos, que prima por um Estado so-
cial, mas sem se esquecer dos valores e projetos individuais, & o apresentado por
Celso Antdnio Bandeira de Mello, que se tornou consagrado na doutrina brasileira.
S30 essas as palavras do autor: “O interesse pUblico deve ser conceituado como
o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente
tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo
simples fato de o serem”.?

Deveras, o interesse pUblico nao representa so o interesse da massa, mas
sim os interesses individuais coincidentes. Afinal, o interesse pUblico ou bem
comum nao seria somente o interesse de um conjunto de habitantes tomados
como grupo, tampouco um bem-estar geral, impreciso ou onipresente. Seria, em
verdade, a soma de uma maioria de concretos interesses individuais coincidentes,
atuais e/ou futuros, o que permite concluir que é falsa a ideia de que haveria um
contraposigcdo entre interesses plblicos e direitos individuais.®®

Assim sendo, perceba-se que a compreensao de ambas as passagens supra
apresentadas indica que quando se tutela o interesse puUblico, também se esta a

59 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 119-120.

% ALESSI, R. Sistema istituzionale del diritto amministrativo italiano. 3. ed. Milan: Giuffré, 1960, p. 197.

61 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p. 73.

62 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p. 62.

83 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo — Tomo Il. Buenos Aires: F.D.A., 2005, p. 182.
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proteger os interesses individuais, nao sendo ambos o0s conceitos desassociados
ou divergentes.

A esse respeito, Daniel Wunder Hachem esclarece que interesse plblico, em
um sentido estrito, diz respeito ao interesse da coletividade em si mesma consi-
derada (interesse geral), que pode, no caso concreto, prevalecer sobre interesses
especificos dos administrados (individuais e coletivos) os quais sao igualmente
protegidos pelo ordenamento juridico, nos termos definidos pelo Direito positivo.5*

Visto em amplos termos em que consiste o interesse pUblico buscado pela
Administragao, outra nao & a conclusao senao a de que a potestade conferida
aos 6rgaos administrativos de adotarem medidas cautelares no curso de seus
procedimentos administrativos nao constitui um fim em si mesmo; buscam aque-
las entidades, em realidade, acautelar o proprio interesse piblico,®® que é o fim
primeiro e Gltimo a ser alcangado, sob pena de haver algum ato praticado com
desvio de finalidade e, portanto, eivado de nulidade insanavel.

E nesse viés, inclusive, que Carlos Alberto Urdaneta Sandoval tem definido
as medidas cautelares administrativas, proclamando que sao disposicoes, produto
do exercicio de um poder da Administracao, que possuem natureza instrumental,
provisional e excepcional, e sao efetuadas no bojo dos processos administrativo
com o fim de tutelar em sede cautelar o interesse pUblico.®®

Soma-se ainda a conclusao de Shirlei Silmara de Freitas Mello, que, de sorte
coincidente ao ja exposto, robustecendo em definitivo o aporte juridico conferido
as medidas cautelares administrativas pela busca da tutela do interesse publico,
dispoe que “a tutela cautelar existe em razao do interesse pUblico na defesa do
instrumento criado pelo Estado para o exercicio de suas fungoes — processo”.®’

Em remate, tenha-se em conta que afirmar que a tutela cautelar administra-
tiva é validada pela busca da preservagao do interesse puUblico — que, no final das
contas, representa o fim que deve sempre ser ansiado pela Administragao —, nao
exclui as finalidades especificas existentes em cada processo administrativo par-
ticularizado, nos quais as medidas cautelares procuram assegurar sua efetividade
final. Contudo, carecera de juridicidade a finalidade especifica prevista que se
mostre desconexa da finalidade corresponde ao interesse publico, que, insista-se,
€ 0 apice juridico pretendido pelo Estado.

% HACHEM, Daniel Wunder. A dupla nogao juridica de interesse pablico em direito administrativo. A&C —
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, a. 11, n. 44, abr./jun. 2011, p. 104.

65 “Es mas, se afirma que es la necesidad de proteger el interés publico lo que justifica cabalmente la
posibilidad de acordar estas medidas [cautelares]” (MARINA JALVO, Belén. Medidas provisionales en la
actividad administrativa. Valladolid: Lex Nova, 2007, p. 23).

% SANDOVAL, Carlos Alberto Urdaneta. Introduccion al analisis sistematico de las medidas cautelares
atipicas del Codigo de Procedimiento Civil Venezolano. Revista de la Facultad de Derecho, Caracas, n. 59,
2004, p. 154.

87 MELLO, Shirlei Silmara de Freitas. Tutela cautelar no processo administrativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003, p. 462.
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3 Consideracoes finais

Os breves apontamentos apresentados até entao tiveram por escopo apre-
sentar uma figura essencial para uma atuagao 6tima da Administragao Publica,
mas que ainda é pouco trabalhada na doutrina brasileira, ou seja, o poder cautelar
no ambito administrativo.

Destarte, pode-se sintetizar as licoes apresentadas ao longo do texto, de
maneira didatica, por meio dos seguintes itens:

1 - Ainda que com fundamentos tedricos diversos do poder geral de cautela
processual, tem-se que é possivel a verificacdo de um poder cautelar administra-
tivo, especialmente na sistematica juridica brasileira;

2 — Mesmo nao havendo convergéncia sobre quais seriam os fundamentos
tedricos do poder de cautela administrativa, pode-se elencar, ao menos, a tutela
do interesse publico, o principio da eficiéncia e a teoria dos poderes implicitos;

3 - Atutela do interesse puablico € decorréncia logica da propria estrutura es-
tatal, sendo certo que o interesse pablico primario € aquele que deve ser almejado
no exercicio da funcao administrativa, sendo inafastavel pelos administradores,
destacando-se que tal interesse deve ser aferido no caso concreto, nao cabendo
haver uma valoragao exclusivamente aprioristica dele;

4 — O poder de cautela administrativa somente tem razao de ser em prol do
atendimento do interesse puablico, sendo o fim maximo a ser alcangado no desem-
penho da fungcao administrativa;

5 — O principio da eficiéncia, expresso para a Administracao Pablica brasilei-
ra no artigo 37, caput, da Constituicao Federal, visa, em amplos termos, conjugar
os custos com os beneficios, buscando, dentre outros objetivos, compatibilizar os
objetivos estatais com o tempo necessario para desenvolver suas agoes;

6 — Assim, as medidas cautelares administrativas se propdoem a tornar os
processos administrativos eficientes, evitando que, devido a uma delonga proces-
sual, ao final o bem juridico tutelado se mostre destruido ou inGtil;

7 — De origem norte-americana, a teoria dos poderes implicitos, representan-
do o deferimento dos meios a quem deve atingir os fins previstos nas normas de
competéncia, tem sido comumente invocada na jurisprudéncia brasileira para sus-
tentar o poder geral de cautela, especialmente nos casos de atuacao do Tribunal
de Contas da Uniao, sendo uma verdadeira base instrumental dagquele poder geral
cautelar de ambito administrativo;

8 — 0 poder geral de cautela, pela sua propria feicao, depende do respeito ao
principio da legalidade, em especial em Estados Democraticos de Direito, e mais
ainda por se tratar do desempenho de uma funcao administrativa, que representa
a execucao da lei de oficio. Contudo, aquele principio nao pode mais ser encarado
exclusivamente como lei em sentido formal somente, devendo haver uma amplia-
¢ao para a inclusao dos principios, que possuem plena for¢a normativa, bem como
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para determinadas competéncias implicitas (mas que sempre decorrem da lei),
em uma concepc¢ao mais ampla de juridicidade;

9 — No Brasil, o poder geral de cautela administrativa na esfera federal é
previsto no artigo 45 da Lei n? 9.487/99, que regula o processo administrativo,
existindo, porém, diversas outras leis que preveem medidas cautelares especi-
ficas para determinados tipos de processos administrativos, a exemplo do que
ocorre com 0s processos disciplinares dos servidores pUblicos e 0s processos
perante o Tribunal de Contas da Uniao.
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