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RESUMO

Conrado, Marcio Macédo. Impactos da Lei n° 13.655/2018 na atuagéo dos 6rgdos de
controle e seus reflexos na Administracdo Publica. 2019. Dissertacdo (Mestrado)
Escola de Administracdo Publica do Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia,
20109.

O objetivo da presente dissertacdo é analisar as inovacdes trazidas pela Lei n°
13.655/2018, os impactos na atividade deciséria dos 6Orgdos de controle delas
decorrentes e quais os reflexos gerados com essas alteragbes na Administracao
Plblica. Para tanto, inicia-se com a contextualizacdo da Lei e os 6rgaos de controle,
enveredando-se, logo em seguida, com uma abordagem sobre o principio da
seguranca juridica, projetando-o para o ambiente dos 6rgdos de controle e da
Administracdo Publica. Apds, a dissertacdo traz um estudo sobre as alteracdes
trazidas pela Lei n° 13.655/2018 no tocante a atividade deciséria dos 6rgdos de
controle, estabelecendo-se, a partir da sua vigéncia, que as decisfes tomadas
estejam atentas as consequéncias praticas dela decorrentes e ao bom gestor, de
modo a alimentar a inovacdo na Administracdo Publica. Neste mesmo topico sao
também estudadas as criticas a esse novo modelo de decidir. Em seguida, a
dissertagao traz um estudo de casos de alguns Tribunais de Contas, fazendo-se um
comparativo com casos semelhantes decididos antes e depois da referida Lei,
utilizando-se neste aspecto da metodologia do contra factual, e como referencial
tedrico a analise econdmica do direito, no intuito de demonstrar ao final os reflexos

dessas altera¢cdes na Administracdo Publica.

Palavras-chave: Seguranca Juridica. Tribunais de Contas. Administragédo Publica.
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ABSTRACT

Conrado, Mércio Macédo. Impacts of Law 13655/2018 on the performance of the
control bodies and their impact on Public Administration. 2019. Dissertation (Master
degree) School of Public Administration of the Instituto Brasiliense de Direito Publico,
Brasilia, 2019.

The purpose of this dissertation is to analyze the innovations brought by Law
13655/2018, the impact on the decision-making activity of the control bodies resulting
from them, and what are the reflexes generated by these changes in Public
Administration. In order to do so, it begins with the contextualization of the Law and
the control bodies, and then begins with an approach on the principle of legal security,
projecting it to the environment of the control organs and Public Administration.
Afterwards, the dissertation presents a study about the changes introduced by Law
13655/2018 regarding the decision-making activity of the control bodies, establishing,
as of its validity, that the decisions taken are attentive to the practical consequences
resulting from it and to the good manager, so as to fuel innovation in Public
Administration. In this same topic are also studied the criticisms to this new model to
decide. Then, the dissertation brings a case study of some Courts of Accounts, making
a comparative with similar cases decided before and after said Law, using in this
aspect of the counterfactual methodology, and as theoretical reference the economic
analysis of the law, in order to demonstrate at the end the consequences of these

changes in Public Administration.

Keywords: Legal Security. Courts of Accounts. Public administration.
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1. Introducéo

Em 26 de abril de 2018 foi publicada a Lei n® 13.655, que inclui no Decreto-Lei
n°® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducéo as Normas do Direito Publico),
disposicfes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacao do direito

publico.

Na passagem pelas Casas do Congresso Nacional, o Projeto de Lei dela
decorrente (PL n° 7.448/2017 e, na versao inicial, PLS 349/2015), sob o comando do
Senador Anténio Anastasia, foi alvo de debate e contou com grande apoio de juristas

e administradores pubicos de vérios estados do pais.

A Lein°® 13.655/2018 trouxe inovacdes significativas para a tomada de decisdes
pelos 6rgdos de controle e interpretacdo de normas de direito publico, tendo por
escopo conferir transparéncia para todos os envolvidos em processos nha esfera
administrativa, controladoria e judicial, e seguranca juridica quando da aplicacédo de

normas.

Mesmo com grande apoio de juristas e administradores publicos, o citado
Projeto de Lei, quando foi encaminhado para a sancao, sofreu enorme ataque do
Tribunal de Contas da Unido, Ministério Publico Federal, Conselho Nacional de
Procuradores-Gerais de Contas, Associagdo Nacional do Ministério Publico de
Contas, Associagdo dos Ministros e Conselheiros-Substitutos dos Tribunais de
Contas, Associagédo dos Membros dos Tribunais de Contas, Associagéo Nacional dos
Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas, Associagcédo da Auditoria de
Controle Externo dos Tribunais de Contas, Associacao Nacional dos Magistrados da
Justica do Trabalho e do Colégio Nacional de Presidentes de Tribunais de Contas, por
entenderem que as mudancas trazidas acabam por invadir seara de competéncia
exclusiva dos Tribunais de Contas e, ao contrario do que se imagina, trazem um

retrocesso para a Administracao Publica.
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A Lei n° 13.655/2018, no curso da sua sancao, sofreu 08 (oito) vetos, por
entender o Presidente da Republica, apds ouvir os Ministérios do Planejamento e
Gestao, da Fazenda, da Justica, da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e
a Advocacia-Geral da Unido, que a referida lei trazia alguns dispositivos

inconstitucionais e contrarios ao interesse publico.

Um dos vetos que chamou a atencéo foi o artigo 25, que previa a chamada
acdo declaratoria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa por razdes de seguranca juridica de interesse geral, entendendo neste
caso que, ao invés de se aprimorar o sistema, em verdade, a dita acdo traria, na
pratica, maior inseguranca juridica e, ainda, acabaria por violar o principio

constitucional da independéncia e harmonia entre os poderes.

Apesar do veto, foram preservados dispositivos importantes que, agora em
vigor, trardo uma mudanca significativa na postura de todos os envolvidos na tomada

de decisdes na esfera administrativa, controladora e judicial.

Em razéo da recente publicacédo da Lei n® 13.655/2018, questionamentos foram
feitos por varios juristas do nosso pais, 0 que anima a pesquisa pelo tema, tendo por
escopo maior demonstrar 0 acerto ou ndo das inovacgoes trazidas para a tomada de
decisbes nos o6rgdos de controle e os reflexos praticos dai decorrentes na
Administracdo Publica, ou seja, se a lei, ao incluir mudancas significantes na atividade

decisoria dos 6rgaos de controle, trara avancos para a Administracao Publica.

A seguranca juridica serve como pilar nesse cenario, seja porque é tratada pela
lei como algo impositivo aos tomadores de decisdo em processos na esfera
administrativa, controladoria e judicial, seja porque sera nela que se chegara ao acerto
ou ndo dessa nova sistematica estabelecida para se atingir melhores resultados na

Administracdo Publica e o aprimoramento da gestéo.
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O grande desafio da dissertacdo esta justamente em demonstrar em que
medida essa lei veio para aprimorar o ambiente decisorio nos 6rgaos de controle e
conferir seguranca juridica a todos os envolvidos. Tal percep¢éo exigird o exame de
decisdes das Cortes de Contas para se aferir o real sentido dessas mudancgas e, acima
de tudo, se essas alteracdes acabam por trazer melhoria para as rela¢des firmadas
com a Administracdo Publica e, consequentemente, para a eficiéncia do servico

publico.

O assunto é novo, visto somente em artigos e comentarios a nova lei, o que
demonstra a necessidade de aprofundamento do tema. Foi sob essa perspectiva que
nasceu a hipotese de trabalho: as inovacfes trazidas pela Lei n°® 13.655/2018
melhoram a atividade deciséria dos 6rgdos de controle e trazem reflexos diretos na

Administracdo Publica.

O problema de pesquisa, nessa direcéo, € saber em que medida as inovacdes
trazidas pela Lei n® 13.655/2018 podem aprimorar a atuacdo dos 6rgaos de controle

e da administracao publica.

O objetivo geral é analisar as alteragbes promovidas pela Lei n° 13.655/2018,
0s impactos na atividade decisoria dos 6rgdos de controle decorrentes desta lei e 0s

reflexos praticos dai decorrentes para a Administracéo Publica.

Na linha dos objetivos especificos estdo inseridos: a) explicar a base
motivacional que gerou a Lei n°® 13.655/2018; b) analisar a importancia da seguranca
juridica dentro do ordenamento juridico-constitucional brasileiro e nos 6rgaos de
controle; c) analisar as principais alteracbes trazidas pela Lei n°® 13.655/2018 no
tocante a atividade decisoria dos o0rgaos de controle; d) avaliar os reflexos praticos
trazidos para a Administracdo Publica decorrentes das mudancas promovidas pela
citada lei, fazendo, inclusive, dentro desse cenario, um estudo de casos antes e depois

da vigéncia da citada lei justamente para atestar essa avaliacao.
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No capitulo Il sdo indicados o referencial tedrico e a metodologia da pesquisa,
ocupando-se o capitulo Il com a contextualizacdo da Lei n°® 13.655/2018 e os 6rgaos
de controle, em que é exposta a motivacao que levou a sua aprovacao e as premissas
construidas pelo legislador infraconstitucional, descortinando-se assim a mens legis e

a mensagem deixada para os 6rgaos de controle.

O capitulo IV, por sua vez, vem tratar do principio da seguranca no direito
brasileiro e sua aplicacdo também aos 6rgaos de controle. A intencdo € demonstrar o
fundamento constitucional do principio da seguranca e seu significado, projetando-o

para o ambiente dos 6rgaos de controle e da Administracdo Publica.

Em seguida, o capitulo V traz as mudancas trazidas pela Lei n°® 13.655/2018 no
tocante a atividade decisoria dos 6rgdos de controle, iniciando com a vedacado de
utilizacao de valores juridicos abstratos sem consideracdo as consequéncias praticas.
Aqui o que pretende demonstrar € que decisdes especificas, fundamentadas e
trabalhadas caso a caso, geram campo fértil para a criacdo de um ambiente de
seguranca juridica, de previsibilidade das decisdes, diversamente do que ocorre
guando se adota parametros e valores juridicos abstratos, onde reina a situacao de
indefinicdo absoluta diante da abertura e alto grau de subjetividade dos conceitos
empregados que possibilitam a aplicagdo em diversos vetores.

O item seguinte versa sobre a invalidagéo de atos, contratos e a necessidade
de indicacdo das consequéncias juridicas e administrativas dessa decisao, a fim de
revelar a preocupacéo existente quanto aos efeitos das medidas adotadas no ambito
dos 6rgdos administrativos, de controle e judiciais, em que a novel legislacédo
implementa uma sistematica de processo estrutural, mormente diante da situagéo de
complexidade das relacbes que envolvem o controle da Administracao Publica, que,
por atingir situacoes e direitos diversos, necessitam invariavelmente de uma analise
mais abrangente para fins de compatibilizacdo dos interesses e necessidades,

principalmente da propria Administragdo Publica.
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Outro item a ser trabalhado é a interpretacdo sobre normas de gestédo publica
e a necessidade de observar os obstaculos e dificuldade do gestor, tendo por
finalidade demonstrar uma preocupacdo com o intérprete no mecanismo de
intepretacao das normas, exigindo-se dele quando se tratar de “normas sobre gestéo
publica” considere “os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias

das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrativos”.

Aspecto de igual relevancia para o tema é tratado logo apds no item regime de
transicdo na tomada de decisdo, impondo que, em homenagem ao principio da
seguranca juridica, evitem-se percalcos nas relacdes juridicas ja produzidas,
estabelecendo-se que o0 novo padrao seja colocado sem malferir direitos ou causar

prejuizo aos interesses gerais.

Ainda no capitulo das alteracdes trazidas pela lei também é tratada a revisédo
do ato ou contrato a luz da seguranca juridica, tendo por finalidade demonstrar que o
regime de revisdo de validade de ato ou contrato deve respeitar as situagdes juridicas

gue tenham seu circulo de producao ja encerrado.

O capitulo V encerra com o tépico sobre Celebracdo de Compromisso como
saida consensual em conflitos gerados entre a Administracdo Publica e particulares,
sendo um instrumento eficiente para a autocomposicao dentro dos 6rgaos de controle,
sob a perspectiva de eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo
contenciosa na aplicacéo do direito publico, servindo de utilidade para que os 6rgaos
de controle assumam uma postura de prevencao e dialogo na busca por servigos e

politicas publicas eficientes.

No desenrolar no capitulo V também séo trazidas as criticas ao novo modelo
de decidir instituida pela referida lei, estabelecendo-se assim as duas visées sobre as

alteracbes estudadas, como também sdo retratados aspectos da nova lei que
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sinalizam uma abertura para o0 estimulo e preservacdo dos bons gestores que

desejam inovar na Administracdo Publica.

Em seguida, propde-se no capitulo VI um estudo de casos dos Tribunais de
Contas, fazendo-se um confronto de decisdes tomadas antes e depois da vigéncia da
lei em casos semelhantes, para se averiguar 0s possiveis impactos gerados para a
Administracdo Publica com as alteracdes trazidas pela Lei n® 13.655/2018 e de que
modo suas disposi¢des estdo sendo efetivamente trabalhadas dentro dos érgaos de

controle.
2. Metodologia e referencial tedrico

Nos estudos desenvolvidos nos capitulos sobre a contextualizacdo da Lei n®
13.655/2018, o principio da seguranca juridica e as altera¢des introduzidas pela
referida norma, utilizou-se a metodologia qualitativa, tendo como técnica de pesquisa
a analise de livros e artigos que embasaram todas as inovacdes trazidas pela citada
lei, fixando-se assim a base encontrada para as mudancas no plano da atividade
deciséria dos 6rgaos de controle, sem perder de vista as criticas geradas contra as

novas disposicoes trazidas pela lei em referéncia.

Na parte central da dissertacdo alcancada no capitulo VI foi realizado um
exame qualitativo de estudos de casos dos Tribunais de Contas da Unido e de alguns
Estados da Federacdo, adotando-se a metodologia do contra factual para estudar

possiveis impactos da nova norma.

Através dessa metodologia, buscou-se examinar e comparar casos que trazem
a mesma questdo decididos antes e depois da vigéncia da lei. Na comparacao
realizada entre os casos trazidos no capitulo VI da dissertacao foi estabelecido como
ponto diferencial (para analise contra factual) apenas e tdo somente a utilizacdo das

alteracdes promovidas pela Lei n°® 13.655/2018.
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A finalidade almejada, com o uso dessa ferramenta metodoldgica, foi
justamente saber se com as alteracbes promovidas pela Lei n° 13.655/2019 houve
impactos na Administracdo Publica diferentes daqueles gerados em casos que

versaram sobre a mesma questao analisados antes da sua vigéncia.

Como a dissertacdo vem tratar de possiveis impactos da lei em destaque na
atividade dos orgdos de controle, a Analise Econdmica do Direito surge como
referencial teérico na pesquisa, trazendo, como dito por Ivo Gico Jr.t:

instrumental analitico e empirico da economia, em especial da
microeconomia e da economia do bem-estar social, para se tentar
compreender, explicar e prever as implicagbes faticas do ordenamento
juridico, bem como da Igica (racionalidade) do préprio ordenamento juridico.

Segundo Antdnio José Maristrello Porto?, a Andlise Econémica do Direito

pretende responder duas perguntas:

a) Como o comportamento dos individuos e das instituicbes é afetado
pelas normas legais?

b) Em termos de medidas de bem-estar social definidas de forma
rigorosa, quais sdo as melhores normas e como se podem comparar
diferentes normas legais?

Dentro desse cenario, para o exame empreendido no estudo de casos objeto
da pesquisa, 0 que se apresenta de interessante na Analise Econémica do Direito é 0
manuseio do conceito de eficiéncia no trato com as normas juridicas, sob a
perspectiva de que as decisdes devem examinar ou correlacionar as normas juridicas
com o uso dos recursos publicos, de modo a ser estabelecer em que grau de

atingimento as normas juridicas trazem para a sociedade, seja quanto aos custos e

1 GICO JR., I. Introducao ao Direito e Economia. In: Timm, L.B. Direito e Economia no Brasil. Sdo Paulo,
SP: Editora Atlas, 2012.

2 PORTO, Antonio José Maristrello. Disponivel em:<https://docplayer.com.br/22122187-Analise-
economica-do-direito-aed.html>.Acesso em: abril.2019.
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beneficios (eficiéncia objetiva), seja quanto aos sujeitos prejudicados e beneficiados

(eficiéncia subjetiva).

Nessa tematica, Fernando Meneguin e Pedro Felipe de Oliveira Santos 3
oferecem valiosa contribuicdo quanto a adocédo do critério de eficiéncia a ser
trabalhado:

Para superar essa dificuldade, quando se discutem politicas publicas, adota-
se outro critério de eficiéncia, o de Kaldor-Hicks, em que se reconhece a
existéncia de ganhadores e perdedores nas modificacbes, sendo apenas
exigido que o ganho total seja maior que a perda total para a alteracdo seja
considerada eficiente. Em esséncia, essa € a técnica da andlise de custo-
beneficio, ou seja, vale empreender uma mudanca se os beneficios
excederem os custos.

Em suma, uma lei é dita eficiente se os beneficios oriundos da norma
compensam o0s custos impostos por ele, além desses custos serem o0s
menores possiveis. Esse é o conceito que sera utilizado a seguir, focando no
fato de que a norma juridica e decisdes juridicas, ao buscarem eficiéncia,
devem procurar propiciar uma estrutura de incentivos adequada de forma a
nao acarretar desperdicio de recursos.

E preciso destacar, dentro desse critério, que ndo se pretende substituir ou
igualar o critério de eficiéncia com as balizas normativas que animam a busca pela

justica. Neste particular, Bruno Meyerhof Salama* ja adverte que:

A questao, portanto, nao é tanto se eficiéncia pode ser igualada a justica, mas
sim como a construgdo da justica pode ser beneficiar da discussao de prés e
contras, custos e beneficios. No¢des de justica que ndo levem em conta as
provaveis consequéncias de suas articulacdes préticas sdo, em termos
praticos, incompletas.

O que se quer afirmar com isso € que a Analise Econémica do Direito pode
servir de farol para se entender melhor como as questdes imbricadas no sistema
normativo seréao solucionadas na pratica dentro de uma compreensao mais racional e

voltada para o exame também dos custos e beneficios da sociedade. Ou seja, a busca

3 MENEGUIN, F. B.; SANTOS, P. F. O. H& Incompatibilidade entre Legalidade e Eficiéncia? Brasilia:
Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, ago/2013. Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos.Acesso em: abril.2019.
4 SALAMA, B. M. (@] que é “Direito e Economia”? Disponivel
em:<https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/viewFile/2793/2033>. Acesso em: abril.2019.
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pela eficiéncia da norma deve ser norteada por essa matéria, mas antes disso devem
ser preservados os valores e principios juridicos (boa-fé, dignidade da pessoa
humana, etc.) que deitam raizes na Constituicdo Federal e se irradiam por todo

sistema juridico.

As disposicoes da Lei n°® 13.655/2018 estao alicercadas na seguranca juridica
e num olhar mais efetivo e proativo daqueles que exercem a atividade de decidir,
controladoria ou judicial. O caminho para persecuc¢do dos seus objetivos, como sera
demonstrado em capitulo especifico da dissertacéo, pode ser muito bem aproveitado
com a utilizacdo da Analise Econdmica do Direito, notadamente quando dados

expostos anteriormente a vigéncia da lei demonstram que®:

Na pesquisa “Escassez de recursos, custos dos direitos e reserva do possivel
na jurisprudéncia do STF”, Daniel Wang demonstra empiricamente a
superficialidade argumentativa em decisdes judiciais envolvendo direitos
sociais, pois 0s julgadores praticamente ndo se atentam a escassez de
recursos e aos custos do direito ... O fato de o controlador assumir a
competéncia administrativa e de fato a exercer, sem esbocar grandes
preocupac¢des com as consequéncias de seus atos, foi bem enderecado por
Eduardo Jord&o, em estudo sobre a dindmica de intervencéo do TCU editais
de licitacdo nédo publicados.

A lei trouxe inovagOes que buscam superar uma visdo muitas vezes passiva
dos 6rgédos de controle no ambito da atividade decisoria, agora exigindo dos Tribunais
de Contas que adotem uma postura que considere os obstaculos e as dificuldades
vivenciadas pelos gestores publicos, de modo a aquilatar melhor a gestdo publica na
suas mais variadas vertentes, abrindo-se portas para solu¢cdes mais eficientes em

politicas e servigos publicos.

> PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de Lei da Seguranca Juridica na Gest&o e do Controle
Publico e as Pesquisas Académicas. Disponivel em:<http://www.sbdp.org.briwp/wp-
content/uploads/2018/04/PALMA-Juliana-A-proposta-de-lei-da-
seguran%C3%A7ajur%C3%ADdica.pdf> Acesso em: fev.2019.
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3. A contextualizacdo da Lei n° 13.655/2018 e os 6rgéaos de controle

As mudancas implementadas pela Lei n° 13.655/2018 tem ampla aplicagdo no
ambito de decisbes administrativas, judiciais e também controladoras, surgida a partir
de proposta acolhida e transformada no Projeto de Lei n° 349/2018 pelo eminente
Senador Antdnio Augusto Junho Anastasia. Explicitando os motivos, o parlamentar
mencionou que “a orientacdo geral do projeto de lei é consolidar e melhorar as
regulacdes e controles publicos existentes e, ao mesmo tempo, proteger as pessoas,
organizacdes e servidores contra incertezas, riscos e custos injustos. Nao € assunto

apenas para profissionais do Direito, mas para toda a sociedade.” ®

A proposta, por sua vez, teve origem em pesquisa académica da Sociedade
Brasileira de Direito Publico — SBDP e do Grupo Publico da FGV Direito SP’. Um dos
entusiastas e responsaveis, Carlos Ari Sundfeld, fala da necessidade de um conjunto
normativo com abrangéncia para todos os Poderes e 6rgdos constitucionais
autdbnomos, e que também valesse para todos os entes da Federacao, dai porque se

pensou, em suas palavras, na lei nacional e geral de direito publico.

No fundo, a instigacao do legislativo provém da necessidade de acompanhar a
evolugdo da sociedade, em que “a complexidade das relacdes econdmicas e sociais,
a amplitude da atuacédo do Estado e a abertura e ductibilidade das leis deram cada

vez maior margem para interpretagées divergentes.”®. Isso tem gerado um quadro de

6 SUNDFELD, CARLOS ARI. Uma Lei Geral Inovadora para o Direito Publico. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniaoe-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-geral-inovadora-para-o-direito-
publico-01112017.Acesso em: abril.2019.
7”SUNDFELD, CARLOS ARI. Uma Lei Geral Inovadora para o Direito Publico. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniaoe-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-geral-inovadora-para-o-direito-
publico-01112017.Acesso em: abril.2019.
8 MARQUES NETO, Floriano Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann. Uma Lei para o Estado de Direito
Contemporéaneo. Disponivel em: http://antonioaugustoanastasia.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf.Acesso em: abril.2019.
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inseguranca juridica que provoca inquietacdo, principalmente no meio juridico e

empresarial.

E, portanto, a intencdo de criacdo da referida lei €, a partir de fragilidades
verificadas no sistema juridico atual, e notadamente quanto ao modo, por vezes,
inconsequente, de agir dos 6rgdos encarregados de exercer o controle das atividades
estatais, criar uma dinamica de observacao dos atos, contratos, e situacdes de modo
geral, mais abrangente e ndo limitado apenas a letra fria da lei, exteriorizando as

razdes e fundamentos, assim como as consequéncias e possiveis solucdes.

A ideia de capacidade de resolucdo de todas as demandas sociais apenas a
partir da aplicacdo da lei tem se mostrado ineficiente, sobretudo no mundo moderno,
em que se conta com uma “maquina administrativa” enorme, a quem se incumbe dar
cabo a uma infinidade de obrigacdes, sob os contornos de multiplos regulamentos
legais, que, por vezes, alteram-se ao bel prazer do momento, além da constante
fiscalizacdo dos Orgdos que a integram, cuja atuacdo, também, promove

direcionamentos e gera expectativas.

Tudo isso vai ao ensejo da dinamica do mundo moderno e constante

mutabilidade das relagées sociais, como bem diz os j& mencionados juristas®:

De mais a mais, o Direito Publico — Constitucional, Administrativo,
Econdmico, Ambiental — hoje é essencialmente dinamico (ritmo intenso),
mutavel (transforma-se em vista dos desafios); espiralado (desenrola-se a
partir da Constituicdo e atinge multiplicidade de planos juridicos),
plurissubjetivo (relagbes multilaterais, coletivas e difusas) e diacrénico (as
futuras geracdes). Nesse cendrio, assumem forte relevancia a seguranca e a
eficiéncia.

E convergente a ideia de que “inovar no Brasil para gestores publicos ndo é

apenas dificil, € também extremamente perigoso e desafiador, diante de modelos

® MARQUES NETO, Floriano Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann. Uma Lei para o Estado de Direito
Contemporéaneo. Disponivel em: <http://antonioaugustoanastasia.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf>.Acesso em: abril.2019.
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juridicos inflexiveis e da inseguranca juridica instaurada muitas vezes por aqueles que
detém poder de controle — o que torna essa tarefa um encargo para poucos e

corajosos.”0. Thiago Priess Valiati diz o seguinte®®:

Como dito, um dos principais pressupostos da Nova Lei de Introducéo
consiste na confianga no gestor publico de boa-fé para inovar na
Administracdo. Assim, a Lei reflete a necessidade de se conferir maior
seguranca para a atuacdo dos gestores, que atualmente temem serem alvo
de responsabilizacdo pessoal por mero entendimento divergente do
controlador, sobretudo diante da intensa proliferacéo legislativa no que toca
a possibilidade de incidéncia de sancfes aos servidores publicos. Hoje, no
Brasil, gestores frequentemente percebem sua capacidade de inovar na
Administracao ser tolhida por orientacdes de controladores que simplesmente
discordem de sua interpretacao.

Tem-se, assim, a chamada paralisia deciséria: gestores publicos nao
decidem e ndo tomam medidas mais ousadas porque possuem 0 medo (ou
seria pavor?) de que o controlador enquadrara a conduta como ilegal, ou
como improba, em face do amplissimo artigo 11 da LIA. Trata-se do
denominado “Direito Administrativo do Medo”, tematica que foi
exaustivamente abordada no XIX Congresso Paranaense de Direito
Administrativo e que instigou a elaboracéo deste ensaio, sobretudo diante de
algumas injustas criticas que a Lei n.° 13.655/2018 recebeu de alguns
palestrantes.

Exige-se, a partir dos ditames da nova lei, por parte de todos os 6rgaos
encarregados de exercer o controle das atividades estatais, seja na propria esfera
interna do 6rgdo respectivo, ou no ambito judicial e 6érgéos de controle, uma atuacao
voltada a proporcionar um ambiente de seguranca juridica aos administrados, que néo
apenas reconheca a irregularidade do ato, mas aponte consequéncias e até solucdes,
bem como que sinalize de forma clara os resultados de determinada forma de agir e
mantenha coeréncia e constancias nas atuagfes futuras, num ambiente que exale

previsibilidade.

10 RODRIGUES, Lucas de Faria. As confluéncias entre a nova Lindb e o marco regulatério da ciéncia
e tecnologia. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-dez-01/lucas-rodrigues-lindb-marco-
regulatorio-ciencia-tecnologia. Acesso em: abril.2019.
LIVALIATI, Thiago Priess. O impacto da Nova Lei de Introducéo (L. 13.655/18) na aplicacédo da LIA: o
desestimulo ao direito administrativo do medo. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/thiago-priess-valiati/o-impacto-da-nova-lei-de-
introducao-1-13655-18-na-aplicacao-da-lia-o-desestimulo-ao-direito-administrativo-do-medo>.Acesso
em: abril.2019.
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E exatamente nesse contexto que se situam os Tribunais de Contas, enquanto
Orgaos responsaveis por exercer o controle das atividades estatais, de relevante papel
no ambito da administracdo publica, cujas atribuicbes contam inclusive com
disposicdo constitucional, averbada nos artigos 70 a 75, da Carta Maior. Nao ha
davida da importancia que possuem, cuja funcdo € explicitada por Jorge Ulisses

Jacoby Fernandes'? nos seguintes termos:

A fungéo que exerce €, como ensina o Ministro Ivan Luz, de “jurisdi¢ao fiscal
e judicante, por soberana decisdo constitucional”. Embora ainda se discuta
sobre a natureza das fun¢Bes, sem dulvida é essa a sintese que mais se
adequa ao direito constitucional positivo. E a funcéo de fiscalizacdo, exercida
com esteio na legalidade dos atos e com capacidade de julgar definitivamente
guestdes no Ambito de sua competéncia privativa. Apds apreciar os atos com
base na lei, essa especialissima corte ainda o submete a um exame de
economicidade e legitimidade. Por esse motivo, embora discreto na sua
atuacao, tantas vezes se aproxima mais da Justica almejada pelo povo na
aplicacdo dos recursos publicos, muito se afina com os principios da ética no
bom emprego dos impostos.

Dentre as competéncias dos 6rgdos de controle constam a fiscalizatoria,
judicante, sancionadora, consultiva, informativa, corretiva, normativa, e a de

ouvidorials.

Nessa perspectiva de gerar confianca e previsibilidade das acfes estatais, a
Lei n°® 13.655/2018 traz um conjunto de dispositivos com exigéncias direcionadas, no
mais das vezes, aos 0rgaos responsaveis pela apreciacao das acdes administrativas.
Tenta-se implementar um sistema juridico que se preocupe em analisar o caso de
forma especifica, em todos o0s seus contornos, e considerando inclusive os obstaculos

e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo,

12 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 12 ed.
22 tiragem. Belo Horizonte: Férum, 2003.
13 CAPOBIANCO, Juan Marcello. Composicao e atribuigdo dos tribunais de contas no Brasil. Disponivel
em: <https://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/6965/Composicao-e-atribuicoes-dos-tribunais-de-
contas-no-Brasil>.Acesso em: abril.2019.
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considerando inclusive as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou

condicionado a acao do agente.

Acerca disso, digno de nota citar a aplicacdo, pelo Egrégio Tribunal de Contas
da Unido, da previséo existente na nova lei de que o agente publico s6 respondera
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro. E o que se observa do Acérddo n° 1.628/2018 — Plenario do Tribunal de
Contas da Unié&o -, em que o Ministro Benjamim Zymler utilizou tal conceito para deixar
de sancionar um servidor municipal, levando em consideracao, dentre outros motivos,

a situacao fatica que permeava a pratica da conduta supostamente irregular.
4. Principio da Seguranca Juridica
4.1 O principio da Seguranc¢a Juridica no direito brasileiro

Na atualidade, tem-se um panorama fatico de franca evolucdo das relacdes
sociais havidas entre os cidadaos, muito disso em decorréncia das peculiaridades do
mundo moderno, cuja dindmica e multiplicidade de acontecimentos ddo ensejo a
producdo em larga escala de novas legislacdes, decisdes e regramentos em geral,

tendentes a acompanhar o intenso ritmo do mundo globalizado.

Esse contexto vem a refor¢ar cada vez mais o amplo protagonismo do principio
da seguranca juridica no mundo juridico vigente, mormente quando, a todo instante,
novos padrbes sdo estabelecidos, e, ndo raras vezes, completamente diversos de
outros anteriormente estatuidos, tornando extremamente complexa a relacdo dos

cidadaos, tanto entre si, como principalmente perante o Poder Publico.

Todo esse contexto vai ao ensejo de uma demanda cada vez maior por
estabilidade e previsibilidade das acdes estatais, para que isso irradie por todo o
sistema juridico e assim possam ser estabelecidas solidas relagcdes sociais,

comerciais e patrimoniais, sem maiores temores, ou receio de surpresas futuras.
14
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O raciocinio que se tem no direito brasileiro atual é que o sistema juridico nao
pode ser algo fechado e imutavel, voltado apenas a fazer cumprir cegamente a lei,
sem considerar os comportamentos havidos no seio do comando estatal, mas algo
dindmico e em sintonia com a mutabilidade das rela¢des sociais, pois s6 assim se

alcancara, com éxito, o intento maior do direito voltado a proporcionar a paz social.

Portanto, o sistema juridico brasileiro partiu de uma visdo estabelecida na
atencdao irrestrita aos comandos da lei, para outra mais ampla, que néo se contenta
com isso apenas, mas também com as relacbes sociais e situacbes faticas
perpetradas no decurso do tempo, responsaveis, naturalmente, por criar expectativas,
que, por sua vez, ndo podem ser simplesmente desprezadas, principalmente quando

geradas a partir de atuacao do préprio 6rgao publico.

Hodiernamente, parte-se do pressuposto de que a atuacdo dos entes estatais
representados por seus Orgdos regularmente constituidos repercute no mundo dos
fatos, traz consequéncias, gera expectativas, e ndo pode ser simplesmente ignorada
ao alvedrio de modificacdes legislativas ou até mesmo decisodrias, tdo comuns, e cada
vez mais intensas na atualidade. Ao contréario, deve ser considerada e ponderada por

ocasido da analise do caso em si.
Ai se insere o0 principio da seguranca juridica no direito patrio.

N&o em vao, assim como principio da legalidade o é, também se considera a
seguranca juridica como subprincipio Estado de Direito, possuindo importancia
fundamental a boa evolucao das relagbes comerciais e sociais como um todo. Nesse

particular, cite-se o saudoso Hely Lopes Meirelles?4, a saber:

O principio da seguranca juridica é considerado como uma das vigas mestras
da ordem juridica, sendo, segundo J. J. Gomes Canotilho um dos
subprincipios basicos do préprio conceito do Estado de Direito. Para Almiro

14 MEIRELES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro / Hely Lopes Meirelles, José Emmanuel
Burle Filho. 43 ed. / atual. até a Emenda Constitucional 99, de 14.12.2017. Sao Paulo: Malheiros, 2018.
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do Couto e Silva, um “dos temas mais fascinantes do Direito Publico neste
século é o crescimento da importancia do principio da seguranca juridica,
entendido como principio da boa-fé dos administrados ou da protecdo da
confianca. A ele esta visceralmente ligada a exigéncia de maior estabilidade
das situagdes juridicas, mesmo daquelas que na origem apresentam vicios
de ilegalidade. A seguranca juridica é geralmente caracterizada como uma
das vigas mestras do Estado de Direito. E ela, ao lado da legalidade, um dos
subprincipios integradores do préprio conceito de Estado de Direito” (RDA
204/24 e 237/271). A Lei 9.784, acima referida, determina a obediéncia ao
principio da seguranca juridica (art. 2°).

N&o por outro motivo, ainda que ndo esteja de forma explicita, & possivel
verificar a presenca do referido principio dentre as disposi¢des da Carta Maior, como
€ 0 caso do artigo 5°, inciso XXXVI, ao exercer expressa protecao a coisa julgada e o
ato juridico perfeito, como também noutras legislacdes federais espacadas, a exemplo

do que consta no artigo 2°, inciso Xll, da Lei n°® 9.784/1999.

A sua aplicacéo, no entanto, ndo fica limitada apenas a esse viés de producao
e inovacles legislativas, expandindo-se perante todo o sistema juridico vigente,
inclusive no ambito das decisbes judiciais, estas que, a partir de uma determinada
orientacdo ou interpretacdo, também assumem o conddo de gerar expectativas,
padrées de atuacdo e comportamentos aos administrados. Ndo se pode supor que

figuem ao alvitre subjetivo do julgador ou do momento da tomada de deciséao.

Na verdade, hd um clamor cada vez mais intenso da sociedade juridica patria
por um sistema em que os poderes publicos constituidos, em todas as suas esferas,
atuem de forma coerente, principalmente com as suas préprias a¢des. Encampa-se a
ideia de que a previsibilidade das atividades estatais € essencial ao bom
funcionamento da maquina administrativa, notadamente a se entender que as
pessoas, em seus diversos ramos de atuacdo, sejam l& como gestores publicos ou
empresarios, sentir-se-ao mais encorajadas a inovar, a investir, a arriscar, € assim a

sociedade tende a evoluir rumo a garantia da paz social.
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Atualmente, o principio da seguranca juridica tem amplo reconhecimento e
aplicacdo perante o sistema juridico patrio, havendo julgados do proprio Supremo
Tribunal Federal, ja nos idos do ano de 2003, por ocasido do julgamento de acao
cautelar (Pet.-MC n © 2.900), quando decidiu pela impossibilidade de anulagéo do ato
em homenagem a boa-fé e a seguranca juridica. Ou ainda, mais adiante, no
julgamento de mandado de seguranca (MS n° 24.268/MG), em que 0 Eminente
Ministro Gilmar Mendes, designado a lavrar o voto, apOs citar diversos excertos
doutrinarios, concluiu (pag. 19): “Como se vé, em verdade, a seguranga juridica, como
subprincipio do Estado de Direito, assume valor impar no sistema juridico, cabendo-

Ihe papel diferenciado na realizagao da propria ideia de justica material.”

De tal modo, segundo essa sistemética juridica cada vez mais em evidéncia, a
analise deve partir do entendimento ndo mais limitado, de obediéncia irrestrita a
legalidade, mas, ao reverso disso, deve exercer ponderacdo sobre os interesses
juridicos envolvidos, considerando-se também a atuacdo adotada pelos 6rgaos
estatais no decurso do tempo. E dizer, o olhar do sistema juridico vigente deve ser
amplo, adotando-se o entendimento que melhor compatibilize os valores juridicos

envolvidos, visando proporcionar estabilidade e coeréncia a atuacéo estatal.

E, portanto, a visdo moderna da atuacao estatal, fincada no Estado de Direito,
parte da concepcédo da impossibilidade de se alcancar os fins sociais tdo almejados a
partir da mera reproducéo de leis e entendimentos, ao sabor do momento e contexto
em que forem confeccionados, para dar lugar aos resultados e efeitos dos atos no
mundo dos fatos, respeitadas a boa-fé e a legitima confian¢a dos administrados, tanto

em suas relagBes entre si como perante o Poder Publico.
4.2 Principio da Seguranga Juridica nos orgéos de controle

Atividades de controle para exame, averiguagao, inspec¢ao, dentre outras mais

especificas, sédo funcgdes tipicas da administracdo publica, exercida ndo apenas pelos

17



|
ESCOLA DE
Id ADMINISTRACAOQ
DE BRASILIA

MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA

orgaos de controle em esséncia, mas também no ambito interno dos proprios 6rgaos.
E, alids, numa visao latu, a propria separacao dos poderes exprime a ideia de controle

mutuo dos poderes regularmente constituidos.

Mas, como caracteristica propria, tém-se os Tribunais de Contas como 6rgaos
direcionados a tal mister, cujos poderes e atuacdo foram sensivelmente ampliados a
partir da Constituicdo de 1988, constantes na sec¢éo IX — Da Fiscalizagdo Contabil,
Financeira e Orcamentaria. Enquanto 6rgado independente e com competéncias bem
definidas, desvinculados de quaisquer dos poderes constituidos, tem a importante

missdo de auxiliar o regular funcionamento das atividades estatais.

O artigo 70 apresenta a sisteméatica de controle interno e externo a ser exercido
sobre os poderes, assim como o artigo 71, onde estdo estabelecidas as competéncias
do Tribunal de Contas da Unido. No exercicio dessas atividades, como nao poderia
deixar de ser, os 6rgaos de controle se deparam com situacées das mais diversas,
préprias, e decorrentes da atual conjuntura de rapidas e constantes mudancas sociais,
as quais, nao custa reiterar, ensejam efervescente producéao legislativa e também de

decisoes.

E, nesse contexto, os 6rgaos de controle vém conferindo relevancia cada vez
maior ao principio da seguranca juridica, muito disso também a partir do amplo
reconhecimento e importancia que se da na sistematica juridica vigente, atualmente
propagada pelo proprio Supremo Tribunal Federal. Diversos os julgados em que 0s
orgaos de controle, em especial o Tribunal de Contas da Unido, fazem mencéo aos
entendimentos reiterados da Corte Suprema acerca da relevancia e necessidade de
se considerar o principio da seguranca juridica, evidenciando que vem sendo aplicado

com vistas a propiciar estabilidade as relacdes havidas.
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Nesse sentido, interessante julgado do Tribunal de Contas da Uniédo*®:

PESSOAL. APOSENTADORIA CONSOLIDADA. DEFERIMENTO DE UMA
APOSENTACAO HA MAIS DE 13 ANOS, CONTADOS DA AUTUACAO DE
PROCESSO ESPECIFICO NO AMBITO DESTA CORTE. APLICACAO DO
PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA EM SUA DIMENSAO SUBJETIVA
CONSAGRADA PELO PRINCIPIO DA PROTECAO DA CONFIANCA.
PRECEDENTES DO STF E DO TCU. CONSOLIDACAO DE SITUACOES
FATICAS, IRREGULARES, EM FACE DO LONGO TEMPO
TRANSCORRIDO ENTRE A PUBLICA(;AO DOS ATOS E A APRECIA(;AO
POR PARTE DO TCU. MITIGA(;AO DO PRINCIPIO DA LEGALIDADE.
ATOS CONSIDERADOS LEGAIS. REGISTRO DO ATO.
CONSIDERA(;C)ES. ANALOGIA AO ART. 5° § 4° DA IN TCU N° 56/2007.
ALTERNATIVAS.

1. Constatada em ato concessorio de aposentadoria ou de penséo ilegalidade
gue o macule, mas decorrido longo lapso temporal entre a data de publicacdo
e a sua apreciacao por parte do TCU, e desde que o beneficiario ndo tenha,
de algum maneira, contribuido para a ocorréncia, tendo se limitado a agir na
esteira da boa-fé, é possivel, no caso concreto, a aplicagdo dos principios da
seguranca juridica e da prote¢do da confianca em favor do interessado a fim
de julgar o ato legal e conceder-lhe o registro, objetivando evitar a sua
reversdo a ativa e/ou reducéo de seus proventos.

2. Na hipétese de demora, por parte da Administracédo, do envio, por meio do
sistema informatizado competente, do ato de pessoal de admissdo e/ou de
concessao sujeito a apreciacdo do TCU, para fins de registro, cabe o exame
de eventual desidia do gestor que deu causa, deliberadamente, a
irregularidade, objetivando a apuracdo da responsabilidade para fins da
aplicacdo das sanc¢des previstas na Lei n.° 8.443/2002.

(Tribunal de Contas da Unido, TC n°® 007.028/2009-7, Acérdao n° 868/2010,
Relator Augusto Nardes, Data da Sesséo 28/04/2010, Ata n°® 13/2010)

Nesse mesmo acoérdao, no decorrer do voto proferido, tem-se:

Outro trecho bastante interessante, que afirma a necessidade de esta Corte
ponderar o principio da seguranca juridica, ao apreciar atos sujeitos a
registro, destaquei do Voto Revisor do atual Ministro-Presidente Ubiratan
Aguiar, proferido no Acérdé@o n° 1.306/2003-TCU-Plenério, quando assim se
manifestou em relacédo a seguranca juridica e o principio da legalidade:

“10. Observo, contudo, que a necessidade de observancia de circunstancias
especificas, inerentes a cada um dos concretos examinados por esta Corte
autoriza o aplicador do direito - sempre trafegando dentro dos limites
estabelecidos pelo ordenamento juridico - a considerar a forma como se vinha

15 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo/702820097.PROC>
Acesso em: fev.2019.
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interpretando determinada norma, em momento pretérito. Tal faculdade
encontra amparo na busca da preservagédo da seguranca juridica (por vezes
o intérprete enfrenta o desafio de conciliar, em sua decisdo, o valor da
seguranca juridica e o principio da legalidade).

11. Nunca é demais observar que o valor seguranca juridica pode ser
identificado, com bastante clareza, ho comando contido no inciso XXXVI do
art. 5° da Constituicdo Federal, onde se estipulou que ‘a lei ndo prejudicara o
direito adquirido o ato juridico perfeito e a cosia julgada’. Impde-se, por esse
motivo, reconhecer que o0 ato de levar em conta 0 modo pelo qual vinha o
Tribunal deliberando acerca de dada matéria ndo configura afronta ao modelo
juridico vigente em nosso pais. E bem verdade, contudo, que a tal fator néo
se pode pretender conferir carater imperativo. Consubstancia-se apenas
como um dos elementos a serem considerados pelo aplicador do direito, ao
apreciar cada um dos casos que lhes sdo submetidos.”

O Eminente Relator Augusto Nardes, em voto complementar, apos divergéncia

apresentada pelo Exmo Ministro Walton Alencar Rodrigues, enfatizou:

2. Ela se caracteriza numa inquietude quanto ao suposto énus que
podera recair sobre a Seguridade Social, a ser suportado pela sociedade,
caso esta Corte sufrague o entendimento que estou sugerindo no sentido da
possibilidade de julgamento, com base nos principios da seguranca juridica
e da protecdo da confianca do beneficiario, pela legalidade dos atos de
pessoal sujeitos a registro que, apesar de eivados de vicio, tenha decorrido
desde a sua publicacéo longo lapso temporal até sua apreciacéo por parte do
TCU, e desde que o beneficiario ndo tenha, de algum maneira, contribuido
para a ocorréncia, tendo se limitado a agir na esteira da boa-fé.

3. Sem embargo de igual modo me preocupar com tal questao, até pelo
fato de assim como Sua Exceléncia tomar assento neste Colegiado, o qual
tem por miss&o constitucional zelar pela boa e regular aplicacao dos recursos
federais, julgo que o argumento da salde das financas publicas ndo deve
servir de balizamento para se afastar o principio da seguranca juridica, tantas
vezes consagrado em nosso ordenamento juridico-constitucional, quando
justamente apreciamos casos concretos relacionados com cidadaos, os quais
devem ser os destinatarios da acéo do Estado, cuja existéncia justifica-se
sendo para atender o bem publico, cristalizado este, muitas vezes, na analise
dos casos individualizados.

Desses excertos, constantemente reiterados, especialmente na apreciagao
desses casos envolvendo aposentadoria, constata-se entendimento reiterativo por
parte da Egrégia Corte de Contas, citando-se, no mais das vezes, precedentes do
Supremo Tribunal Federal, todos sinalizando a necessidade de proporcionar

seguranca juridica as relacdes, principalmente perante o préprio Poder Publico.
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Por oportuno, € muito importante que os 0rgaos de controle estejam cada vez
mais alinhados a essa perspectiva moderna de prestigio a seguranca das relacoes,
mormente enquanto 6rgdos encarregados de exercer fiscalizagbes, formular
recomendacdes e inclusive julgamentos, pois s6 assim se efetivara a real sensacgéo
de confianca, especialmente nas relacdes com, e entre, os Poderes Publicos, através
de atuacdes coerentes e que evidenciem uma constancia, a dar ensejo a necessaria

situacdo previsibilidade capaz de gerar confianca.

5. Aspectos relevantes da Lei n° 13.655/2018 no regime decisorio dos 6rgaos

de controle
5.1 A vedacdao de utilizacdo de valores juridicos abstratos

Dentro desse contexto de implantacdo de um sistema juridico capaz de gerar
um ambiente de confianca, através da Lei n° 13.655/2018, o legislador estabeleceu a
necessidade de apreciacao ampla e individualizada por ocasido das andlises levadas
a efeito pelos 6rgaos incumbidos, inclusive com a avaliacdo das consequéncias

praticas da decisdo, caso utilizados valores juridicos abstratos?®.

Necessario enfatizar que a garantia de motivacao das decisdes judiciais possui
natureza de direito fundamental, e a prépria Constituicdo Federal, em seu artigo 93,
IX, estabelece-a como dever. E ainda que ndo houvesse, o principio da motivacdo ndo
deixaria de ser um direito fundamental do jurisdicionado; € consectario do devido

processo legal e manifestacdo do Estado de Direito.*’

16 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.
Paragrafo unico. A motivacao demonstrard a necessidade e a adequacao da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas.
1 DIDIER JR. Fredie. Disponivel em: <http://www.frediedidier.com.br/wp-
content/uploads/2012/02/sobre-a-fundamentacao-da-decisao-judicial.pdf>.Acesso em: fev.2019.
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Sobre a importancia da motivacdo, Juarez Freitas!®:

Em primeiro lugar, s6 uma motivagdo consistente oferece razfes aceitaveis,
isto é, universalizaveis e satisfatérias, para além do formalismo. (...)
Portanto, motivar é oferecer razées imparciais, universalizaveis e aceitaveis,
em vez de sucumbir ao culto das emocdes autocentradas.” Em segundo
lugar, a motivacao impde-se para eficacia do principio da impessoalidade. O
dever de motivar propicia a inversdo do predominio das vontades particulares
e a afirmacado de uma era na qual o complexo interesse publico experimente
chances reais, ndo retéricas, de primazia na eleicdo das premissas de gestéo
estatal. “Em terceiro lugar, a motivagéo tende a impedir que prejuizos e danos
juridicamente injustos afetem direitos de terceiros. (...) Em quarto lugar, o
dever de motivacdo ampara as expectativas legitimas e se mostra util a
criacdo de ambiente seguro e confidvel para as relagbes administrativas de
longo prazo.” Planejamento combina com racionalidade dialégica, ndo com
pressdes do imediato; motivacéo tende assegurar continuidade e estabilidade
das politicas publicas. Motivacdo adequada estabelece postura pluralista,
dialética e ndo-adversarial, em lugar da imposicdo odiosa e arbitréria,
indiferente ao cidadao. (...) Por tudo, a nao-fundamentacédo, apesar da
presuncao (cada vez mais) relativa de legitimidade dos atos administrativos,
traduz-se como erro suficiente a ensejar a anulagéo.

Nessa pegada, a ideia da nova legislacdo é consolidar um sistema que
privilegie a seguranga das relagdes havidas, capaz de ensejar a previsibilidade da
atuacao estatal. Impde-se aos 6rgaos julgadores, assim abrangidos também os de
controle, a observancia dos detalhes do caso apreciado, e inclusive as consequéncias
que, da declaracao de nulidade, possam advir, vedada a utilizac&o isolada de preceito

juridico abstrato, dissociado da realidade vivenciada.

De um lado, se o 6rgao fiscalizatério entende que determinado ato foi irregular,
havera de se ter um amparo para tal concluséo, e, portanto, dificuldade nenhuma
haveria quanto a exposicado das consequéncias, necessidade e adequacao da medida
eventualmente imposta ou da invalidacao do ato, contrato, ajuste, processo ou norma

administrativa, dentre outras situagfes, enquanto outros, contrarios a inovacao, falam

18 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administragdo
publica. 22 ed. Sédo Paulo: Malheiros, 2009.
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das incertezas que disso decorreréo, a pretexto de impor desarrazoado exercicio de

futurologia aos 6rgaos controladores, suficiente a propiciar mais inseguranca juridica.

Em alinhamento aos desejos dos proponentes da legislacéo, e acreditando que

proporcionara grandes beneficios, Juliana Bonacorsi de Palma?® expde o seguinte:

O PL da Seguranca Juridica reconhece que a Administracdo Publica
interpreta e confere “peso” a essa interpretacdo. Argumentos “superficiais e
leves” — fundamentados em valores juridicos abstratos ou com motivagao
insuficiente — ndo podem, desse modo, afastar a interpretagdo administrativa.
Na medida em que apenas uma decisdo controladora “pesada” pode afastar
a interpretacdo administrativa, o PL prevé Onus argumentativos ao
controlador.

Onus argumentativos ndo se confundem com vedacdes ou proibicdes. O
controlador pode tomar a decisdo que julgar ser a mais acertada, mas, para
fazé-la validamente, terda que demonstrar os elementos do raciocinio
empregado que o PL especifica. Os 6nus argumentativos que o PL da
Seguranc¢a Juridica apresenta se encaixam em dois blocos de cenérios
argumentativos:

[...]

Uma segunda reflexdo corresponde a légica dos 6nus argumentativos: por
que o PL da Seguranca Juridica cria essa ordem de sujeicdes aos
controladores? A preocupacao aqui esta no fato, constatado empiricamente,
que ndo raro o controlador assume a competéncia administrativa. O
deslocamento da competéncia da esfera administrativa para a esfera
controladora implica ndo apenas na transferéncia de poderes decisérios e
suas prerrogativas, mas também de todas as sujei¢cdes que incidem sobre o
gestor publico. Todos os 6nus acima relacionados séo operacionalizados na
gestdo publica. Quando o controlador se coloca na posi¢do de gestor para
revisar o conteudo de ato, contrato, ajuste, processo ou horma administrativa,
€ oportuno que esteja na exata posi¢cdo em que se encontra o gestor publico.
Do contrario, perde a sociedade: a acdo administrativa pode ser
desconstituida sem o mesmo peso de sua construcdo ou a interpretagdo
qualificada do gestor é substituida pela controladora sem as mesmas
caracteristicas de tecnicidade e aplicacdo que fez com que o Legislador
originalmente conferisse a competéncia e a preferéncia interpretativa a
Administracdo. Em sintese, o Brasil precisa de decisdes de peso.

[...]

O art. 20 e 0 art. 21 do PL da Seguranca Juridica devem ser lidos como testes
de deferéncia. Se diante de uma concesséao de servico publico o controlador
ndo conseguir indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e

19 PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de Lei da Seguranca Juridica na Gestao e do Controle
Publico e as Pesquisas Académicas. Disponivel em: <http://www.sbdp.org.briwp/wp-
content/uploads/2018/04/PALMA-Juliana-A-proposta-de-lei-da-seguran%C3%A7a-
jur%C3%ADdica.pdf> Acesso em: fev.2019.
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administrativas ou ndo puder indicar as condi¢des para que a regularizacéo
ocorra de modo proporcional, equanime e sem prejuizo de interesses gerais,
entdo ele ndo deverd invalidar, pedir a sua invalidagdo ou celebrar ajuste de
conduta. N&o podendo o controlador cumprir com 0s 6nus argumentativos, a
interpretacdo administrativa merece deferéncia e a agdo administrativa deve
ser preservada.

Em sentido contrario, entendendo-se que a inovacao legislativa propiciara mais

prejuizos que beneficios, alguns pdéem em duvida a efetividade e éxito do dispositivo

legal. Um deles é Fernando Leal?®, que faz as seguintes ponderacgdes:

Trabalhar com consequéncias em processos de tomada de deciséo juridica
envolve dois tipos distintos de incerteza. O primeiro se localiza na dimensé&o
positiva ou descritiva do raciocinio. Em tese, o que o PL sugere € que
tomadores de decisdo devem ser capazes de antecipar os efeitos futuros de
alternativas de decisdo. A questdo aqui € como controlar essas prognoses.
Como torna-las confiaveis, e ndo produtos de especulacdes intuitivas sobre
o futuro?

O segundo tipo de incerteza diz respeito a dimensao normativa do raciocinio.
Uma vez identificadas as consequéncias vinculadas a cada alternativa
decisoria, o tomador de decisdo deve indicar um critério com base no qual
ordenard as consequéncias para, s6 entéo, justificar a sua preferéncia por
determinado curso de acdo. No caso do artigo 20, ndo esta claro se esse
critério de valoracdo é o principio vago que o decisor pretende adotar ou
algum outro, como seguranca juridica, igualdade ou eficiéncia. E, néo
estando claro o critério de valoracdo, o problema é que o tomador de decisdo
segue livre para ranquear as consequéncias a sua maneira. Além disso, ainda
gue os critérios de valoracao estejam fixados na lei (esses poderiam ser os
casos de “proporcionalidade” e “interesses gerais” quando olhamos para o
art. 26), como séo termos vagos, nada impede que a indeterminacdo das
suas prescricdes reabra exatamente os problemas com os quais o PL
pretende, no fundo, lidar. Finalmente, o projeto de lei ndo apresenta qualquer
proposta para domesticar as incertezas que possam eclodir quando
diferentes critérios de valoracdo de estados do mundo podem sustentar
decisdes opostas para 0 mesmo caso.”

20 LEAL, Fernando. Considerar as consequéncias das decisdes resolve? Uma analise critica do PL

349/15.

Disponivel

em:<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-leal/considerar-as-

consequenciasdas-decisoes-resolve-uma-analise-critica-do-pl-34915>.Acesso em: abril.2019.
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Também relutante as alteracdes introduzidas pela nova legislacéo, o consultor
juridico do Tribunal de Contas da Unido, Odilon Cavalcanti de Oliveira, em obra

conjunta?!, aponta as seguintes impressoes:

Com fundamento no que se afirmou até aqui, € correto concluir que dar
énfase as consequéncias praticas como critério principal de decisdo nas
esferas controladora e judicial traz o risco de produzir um cenario de profunda
inseguranca juridica para todos. Disso decorre a importancia de se proceder
a uma leitura do art. 20, no tocante as consequéncias praticas, que harmonize
esse comando normativo com a Constituicdo Federal, de modo a se evitar a
producao de resultado inverso ao que se proclamou como justificativa para a
sua edicdo, ou seja, inseguranca juridica.

N&o é razoavel admitir que cada julgador, seja na esfera controladora ou
judicial, faca sua avaliagdo subjetiva e pessoal sobre quais seriam as
melhores consequéncias praticas para cada caso concreto, 0 que certamente
provocaria enorme inseguranca juridica. Proceder dessa maneira seria
retornar ao jusnaturalismo, periodo no qual cada juiz aplicava o seu critério
de justica, o que favoreceu o surgimento de um cenario de alta inseguranca
juridica e, por esse motivo, provocou, como reacdo, 0 surgimento do
positivismo juridico.

Na atual quadra, seria um retrocesso admitir o uso da discricionariedade do
julgador, seja o de contas ou o judicial, para decidir de acordo com as
consequéncias praticas que lhe aprouvesse ou, pior, segundo a pauta do
governo da ocasido. Adotar aludida técnica de decisdo implicaria jogar no lixo,
sem cerimdnias, a prépria Constituicdo Federal e toda a deferéncia que, apos
longos anos de luta, o Constituinte originario teve a oportunidade de aplicar
em relacdo aos direitos fundamentais e a forca normativa dos principios que,
conforme defendido por Ronald Dworkin, séo importantes instrumentos para
a integridade do direito.

Enfim, a novel legislacdo nasce nesse cenario em que, como de se esperar,
duvidas sao postas acerca da efetividade e alcance dos objetivos que lhe motivaram,

mormente a seguranca juridica e fomento a inovacao.

Mas, independentemente dessas discussfes, € certo que a iniciativa legislativa
ocasionara, no minimo, um zelo maior por parte dos 6rgaos controladores por ocasiao
das apreciacdes realizadas, e essa perspectiva de preocupacdo com todo o entorno

da tomada de deciséo gera campo fértil para um ambiente de seguranca juridica, de

2L PINTO, Elida Graziane et. al. Politica Publica e Controle: um dialogo interdisciplinar em face da Lei
n° 13.655/2018, que alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. et. at. Belo Horizonte:
Forum, 2018. Pag. 47.
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previsibilidade, diversamente do que ocorre quando adotados parametros e valores

juridicos abstratos, onde reina a situacéo de indefinicdo absoluta.

5.2 A invalidacdo de atos e contratos e a necessidade de se indicar

expressamente as consequéncias juridicas

A novel legislacéo, conhecida por trazer disposi¢des sobre seguranca juridica
e eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do direito publico, traz ainda a necessidade de
se indicar as consequéncias juridicas e administrativas por ocasido da decretacdo de
nulidade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, indo ao ensejo da

moderna tendéncia de busca pela eficiéncia da atividade estatal®?.

Nesse sentido, a tbnica estabelecida €& propiciar a maxima eficiéncia
administrativa, no sentido de que a decretacéo néo leve ao ensejo de uma paralizacéo
indefinida da situacdo alvo da invalidacéo, e, por corolario, proporcione a seguranca

juridica tdo almejada na moderna sistemética juridica.

A convergéncia quanto ao amplo aparelhamento e participacdo dos 6rgaos
controladores no ambito das relagdes administrativas havidas trouxe algumas
disfuncionalidades, mormente diante da ideia amplamente difundida de que quanto
maior a incidéncia de controles, maior a certeza de que a administracdo publica atue
dentro da legalidade, sem que se atribua ao 6rgao controlador qualquer dever de
preocupacao com os efeitos praticos, e futuros, de suas deliberagdes. E, diante disso,

dificilmente se enxerga uma deliberacao de viés prospectivo.

22 Art. 21. A decis&o qgue, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacao
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa deverd indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo Gnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o caso, indicar as
condicdes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos
interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fungéo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.
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E a expressdo de um viés de administrativo contemporéaneo, voltado a analisar
as situacbes sob o panorama consequencialista, de analise de resultados e busca
incessante da méxima eficiéncia administrativa. N&o se pode negar a interferéncia do
fator econdbmico na questéo, o que se alinha & moderna sistemética juridica de busca
por resultados, com influéncia significativa. Sobre o assunto, pertinentes as

consideracdes de Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas:?:

E que n&o se cogita mais que as normas juridicas sejam consideradas como
um fator exégeno ao sistema econémico. Muito ao contrario, cada vez mais,
0s agentes econdmicos passam a comparar os custos e beneficios, antes de
tomar uma decisdo — seja ela econdmica, social ou institucional. Para além
de fazer justica, as normas juridicas devem ter um viés de otimizacdo (sob
um critério de utilidade) da reparticdo de recursos escassos, o0 que legitima a
sua interpretacao a luz de critérios consequencialistas atrelados a eficiéncia
e aracionalidade.

Trata-se de uma concepcéo ja bem desenvolvida nos paises que possuem
sistemas juridicos regidos pela common law, denominada Analise Econdmica
do Direito (Law and Economics). Cuida-se de uma andlise consequencialista,
na medida em que ela leva em consideracdo as consequéncias futuras (em
termos probabilisticos), com um viés prospectivo. Mais especificamente, ela
tem por objetivo racionalizar as escolhas dos agentes para que sejam
tomadas decisdes que produzam eficiéncia. Todo esse ferramental vem, cada
vez mais, sendo objeto de estudos doutrinarios no Brasil.

Sobre o assunto, Ergon Bockmann Moreira?*:

A previsdo almeja positivar algo de muito significativo: as decisbes que
determinam a invalidade de atos e fatos pretéritos ndo se dao em abstrato
(no maravilhoso e inexistente “mundo do dever-ser”). Tampouco a invalidagao
se encerra em si mesma — como se o tempo nela parasse. Ela ndo eclode
num mundo ideal, endonormativo, sem que haja consequéncias praticas. Ao
contrario: o ato de invalidar irradia os seus efeitos para além das suas
fronteiras l6gico-normativas (objetivas e subjetivas).

Ndo sera demais afirmar que toda decisdo de invalidacdo gera custos
internos para as partes relacionadas, bem como externos ao seu
desfazimento (as chamadas “externalidades negativas”). Isto é, o ato que
decreta a nulidade produz efeitos que se projetam nas partes envolvidas e

23 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Juridica). Belo Horizonte: Forum, 2019. Pag. 46-47.
24 MARQUES NETO, Floriano Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann. Uma Lei para o Estado de Direito
Contemporéaneo. Disponivel em: <http://antonioaugustoanastasia.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf>Acesso em: fev.2019.
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em terceiros (presentes e futuros; locais, regionais, nacionais e globais). Pode
agravar outras situacdes juridicas, as quais dardo nascimento a feixes
descontinuos de direitos subjetivos (ou a configuragdo objetiva de direitos
coletivos e/ou difusos).

Noutro trecho, acrescenta o seguinte:

Por isso, a pessoa necessitara descrever como a invalidag&o incidira no
mundo dos fatos, quem sera por ela afetado e quais serdo 0s seus custos.
Indicar4 como se dara a sua regularizagao, por meio de exame motivado e
publico — indicando ndo s6 o que sera desfeito, mas, também e
especialmente, o que havera de ser feito em decorréncia do ato de invalidar.
Isto importa dizer que a decisédo pressupde o exame e a divulgagéo de suas
consequéncias — e de quais alternativas foram levadas em consideracao.

Por outro lado, ha quem diga que a inovagédo tenha que ser encarada com

temperamentos, como bem destaca o eminente Claudio Ricardo Silva Lima Junior?>:

Evidentemente, ambas as normas contemplam certo idealismo. Em casos
complexos, e, mormente, naqueles com repercussao geral, aptos a alcancar
uma multiplicidade de sujeitos de direito e, por vezes, toda a coletividade, é
pueril esperar que a autoridade seja capaz de vislumbrar, de antemao, todos
0s possiveis efeitos da decisdo. Assim como o legislador ndo consegue
antever todos os fatos e circunstancias passiveis de regulacéo juridica, tanto
gue, precisamente por isso, apela ao uso de conceitos juridicos abertos e
indeterminados, ndo se pode esperar do aplicador e intérprete que seja capaz
dessa faganha. Na préatica, os novos artigos 20 e 21 do LINDB tentam
transferir para o aplicador — e, sobretudo, para o Judiciario, que detém a
Ultima palavra sobre as interpretacdes — a responsabilidade pela inseguranga
juridica, a qual, em verdade, é um problema que decorre da incompletude do
ordenamento — questdo espinhosa de cunho filoséfico-juridico, que atinge
todos os sistemas juridicos do mundo, ndo se revelando exclusividade do
caso brasileiro. E ilusério pensar que, com uma simples “penada do
legislador”, transferindo-se ao intérprete o 6nus de antever as consequéncias
da decisdo, se possa solucionar o problema da seguranca juridica. Sem
davida, a medida € louvavel, porquanto representa um esforco no sentido de
racionalizar as decisGes e promover a cultura da seguranga juridica. Seria
fantasioso, contudo, imaginar que, doravante, as decisbes ndo mais
produzirdo impactos imprevistos. A pretensdo de revelacdo antecipada dos
efeitos da decisdo, nesse sentido, equivale a expectativa de identificacao
totalizante dos fatos juridicos pelo direito, revelada impossivel apés a ampla

25 | IMA JR. Claudio Ricardo Silva Lima. A Lei n° 13.655/2018 e as alteracées na Lei de Introdugéo As
Normas de Direito Brasileiro: o novo regime de motivacdo das decisfes judiciais e outras questdes
processuais nas esferas judicial e administrativa — percepc¢des iniciais. Disponivel em:
http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,a-lei-no-136552018-e-as-alteracoes-na-lei-de-introducao-
as-normas-do-direito-brasileiro-o-novo-regime-de-motiv,591452 .html. Acesso em: maio.2019.
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codificacdo do século XIX. A tentativa de regulamentacdo exaustiva da
fundamentagdo pos-positivista conduz, pois, ao retorno da problemética
vivenciada sob a égide da hermenéutica classica, que, ao fim e ao cabo,
resume-se ao problema da incompletude do ordenamento.

Nesse contexto, a Unica interpretacdo possivel para os dispositivos é a de
gue a autoridade julgadora tem o dever juridico de levar em consideragéo na
fundamentacdo e explicitar no dispositivo os efeitos ou consequéncias
praticas mais evidentes, entendidos como tais como os que decorrem
diretamente da decisdo, vinculando as partes e terceiros por consectario
l6gico do julgado, bem como os efeitos gerais a sociedade e ao Estado
perceptiveis em seus aspectos essenciais pelo homem médio, além daqueles
gue, a despeito de ndo se revelarem aparentes, tenham sido suscitados pelas
partes nos debates ocorridos no processo. N&o ha como esperar do julgador,
magistrado ou administrador, uma visdo abrangente da totalidade dos fatos
sociais, inclusive porque, nas relagfes juridicas de trato continuado e nos
casos de formacdo de precedente administrativo ou judicial, os efeitos da
decisdo alcancam fatos futuros, cujas especificidades poderdo contemplar
circunstancias impensaveis por ocasido da edicdo do julgado. Ainda no que
se refere aos fatos presentes, porém, é impossivel ao julgador-intérprete
identificar, a priori, todos os possiveis efeitos de sua decisao.

Sobre isso, os ja mencionados Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael

Véras de Freitas?®, na obra conjunta jA mencionada, fazem as seguintes ponderacoes:

O dispositivo em comento ndo tem o desiderato de exigir do decisor que ele
preveja todas as possiveis consequéncias da decisédo invalidadora, sob pena
de tal mandamento se tornar inexequivel. E que, da decis&o invalidadora,
terdo lugar um sem nimero de consequéncias diretas e indiretas.

Razdo pela qual temos que o art. 21 impord o 6nus de explicitar as
consequéncias mais relevantes (econbmicas e sociais) do provimento
invalidador. Cite-se, por exemplo, uma decisdo que venha anular um contrato
de concessdo de servico publico. Nessa hip6tese, temos que o decisor
deverd responder as seguintes indagac¢des: Como sera prestado o servi¢co
para populagdo no dia seguinte? Quais S0 0s prejuizos que serdo
experimentados pelos usuarios (considerando o dever de continuidade dos
servicos publicos)? O Poder Concedente tera condigfes (econdmicas,
técnicas e operacionais) de retomar o servigo ou de relicitd-lo? O Poder
Concedente tera recursos para indenizar o concessionario pelos
investimentos ainda ndo amortizados?

Em conclusdo aos comentarios aos arts. 20 e 21 da Lei n° 13.655/2018,
temos que se trata de artigos que pretendem contribuir para que as decisdes
sejam permeadas por um viés de realidade. Que considerem os efeitos que
serdo produzidos a apds a sua prolagdo. No atual quadrante do Direito
Publico brasileiro, “o papel ndo aceita mais tudo”. A deciséo alheia a realidade
ndo produz mais um ato juridico licito, nem, muito menos, justo.

2 Pag. 50-51.
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No particular, interessante citar ainda recente decisdo proferida nos autos da
Tutela Antecipada Antecedente n® 5044495-17.2018.4.04.7000/PR, perante a 12 Vara
Federal de Curitiba, movida pelo Estado do Parana e pelo DER em face das
concessiondrias daquele estado, objetivando a reducdo da tarifa de pedagio. Ao

apreciar o pleito de primeira instancia, o juiz titular destacou:

A peticao inicial ndo enfrenta os comandos dos arts. 20 a 24, da LINDB, que
escolheram o modelo hermenéutico do consequencialismo para decisées
sobre a invalidacdo ou modificacdo dos atos/contratos administrativos.
Questbes essenciais para a ponderacdo sobre os efeitos reversos de
eventual deciséo pela reducédo dos padrdes tarifarios. Caso ocorra a reducéo
do valor da tarifa em sede liminar e a reforma posterior da decisédo, para a
manutenc¢do do equilibrio financeiro do contrato seria necessario: a) cobranca
de tarifas maiores a hoje praticadas; b) reducdo das obras previstas; ou c)
aumento do prazo das concessdes. Essas solu¢gbes podem gerar maiores
danos & populagdo paranaense, que ha muito almeja pelo termo dos
contratos de concessao, e realizacdo de nova licitagdo em que a modicidade
das tarifas e a qualidade das obras de melhoramento e manutencdo das
rodovias sejam o foco principal.

Portanto, ndo se trata de 6nus desarrazoado e de dificil atendimento, mas,
como visto, passivel de cumprimento, sendo certo que, a partir dessa nova sistematica
de apuracdo, proporcionar-se-a um ambiente mais racional, capaz de alcancar o

objetivo maior da Administracdo Publica com maior efetividade e eficiéncia.

5.3 A interpretacdo sobre as normas de gestdo publica e a necessidade de se

observar os obstaculos e dificuldades do gestor

Na mesma direcao, consta a necessidade de se considerar “os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem

prejuizo dos direitos dos administrados” 2, como expressdo da consciéncia

27 Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestédo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados.
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contemporanea de impossibilidade de tipificacdo de todas as situacdes ocorridas no

mundo dos fatos, abrindo margem para a interpretacdo individualizada.

Tais incumbéncias ganham ainda mais relevancia no ambito do direito
administrativo, mormente considerando ser a Administracao Publica a maior intérprete

do direito, como bem diz Juliana Bonacorsi de Palma?8:

E a Administracdo Publica a maior intérprete do Direito. A afirmacdo é
verdadeira ndo no sentido de ultima ratio interpretativa, mas considerando a
extensdo da maquina publica e suas multiplas atribuicdes. E inigualavel o
tamanho da burocracia e a quantidade de fun¢des publicas que o legislador
a impde, tanto que a funcdo administrativa apenas é definivel residualmente.
Administrar ndo é aplicar a lei de oficio. Administrar é interpretar normas
publicas para aplicacdo em casos concretos. Especialmente no caso
brasileiro, em que as leis dirigidas a Administracdo sédo pouco detalhistas e
prenhes de indeterminagdo juridica, a interpretacdo é uma tarefa
indissociavel da implementagéo.

Nesse sentido é gue vem a se implementar uma sistematica de aplicabilidade
do direito administrativo sancionador de forma mais personalizada e cuidadosa, no
sentido de que o 6rgdo controlador ndo se satisfaca apenas com a letra fria da lei,
mas também, e principalmente, com o contexto dos fatos perpetrados no decurso do
tempo, avaliando-os ndo de acordo com a realidade do momento do julgamento, mas

sim com aquela vigente ao tempo da pratica dos atos analisados.

Assim é que, tanto na interpretacdo das normas juridicas quanto na avaliagdo
das situacdes ja consolidadas, pretende-se, amplamente, estimular uma dindmica de
aplicacédo do direito sob um viés pragmatico, de acordo com a realidade havida,

justamente na perspectiva de criar um ambiente de seguranca juridica e inovacgao,

28 PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de Lei da Seguranca Juridica na Gestédo e do Controle
Publico e as Pesquisas Académicas. Disponivel em: <http://www.sbdp.org.briwp/wp-
content/uploads/2018/04/PALMA-Juliana-A-proposta-de-lei-da-seguran%C3%A7a-
jur%C3%ADdica.pdf> Acesso em: fev.2019.
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mormente diante da realidade vigente, em que muito se diz sobre 0 medo do gestor

de tentar criar novas solucdes ante ao receio das analises dos 6rgéos controladores.

No particular, interessante a pesquisa realizada por Mauricio Bugarin e
Fernando B. Meneguin, denominada de “Incentivo a corrupcéo e a inacdo no servico
publico: uma analise de desempenho de mecanismos”, dentre outros relevantissimos
apontamentos, destaca que um procedimento de ndo punir 0os gestores publicos que
adotarem condutas inovadoras, ainda que nao previstas em lei, que contribuam para
0 aumento do bem-estar social, e, também, premia-lhes, devem ser encaradas como

medidas com potencial de atingir o estimulo a inovacéo e o desestimulo a corrupgdo?°.

Um dos trechos da conclusao do estudo traz as interessantes consideragoes:

No que diz respeito a rigidez da legislagéo, a principal contribuigcdo do modelo
tedrico de incentivos aqui estudado é que, se por um lado, o Brasil encontra-
se no caminho certo ao refor¢car o controle do gasto publico, por outro lado,
maior abertura e flexibilizacdo a atuacdo do gestor, permitindo que este
comprove o resultado socialmente superior de certas condutas nao previstas
originalmente na norma legal, podem trazer grandes beneficios a sociedade.
Inicialmente, tal flexibilizag@o estimularia gestores honestos a inovarem sem
medo de serem futuramente punidos pela inovagdo. Como consequéncia,
mais gestdes honestas inovando em prol do bem estar social significam
melhores resultados com 0 mesmo or¢gamento, gerando, portanto, aplicagédo
mais eficiente dos recursos publicos. Nesse sentido, os achados deste
trabalho contribuem para a literatura conhecida por "Nova Gestéo Publica".

De fato, € consectario l6gico de uma apuracdo mais cuidadosa e preocupada
em analisar o contexto dos fatos, ndo limitada apenas ao texto frio da lei, a promoc¢ao
de mensagem direcionada a estimulo a inovacdo e as boas praticas destinadas a

alcancar o bem social comum, e atingir as finalidades do Poder Estatal.

2 BUGARIN, Mauricio and MENEGUIN, Fernando B.. Incentivos a corrupgdo e a inagdo no servico
publico: Uma andlise de desenho de mecanismos. Estud. Econ. [online]. 2016, vol.46, n.1, pp.43-89.
ISSN 0101-4161. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/0101-416146142mbf>Acesso em:
maio.2019.
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Ao comentar a disposicao legal respectiva, Eduardo Jordao*® diz o seguinte:

No caso do art. 22, objeto especifico deste texto, é particularmente relevante
esta segunda trilha, referente a contextualizacdo. Dai ser comum que se
afirme que ele consagra o “primado da realidade”. Nele, a exigéncia de
contextualizagao produz uma espécie de “pedido de empatia” com o gestor
publico e com suas dificuldades. Esta é outra l6gica bastante presente no
projeto: se o controlador quer se colocar na posicdo de tomar ou substituir
decisdes administrativas, é preciso que enfrente também os énus que o
administrador enfrenta. Esta circunstancia vai na linha das afirmacdes de
parte da doutrina, mencionadas acima, no sentido da necessidade de maior
atencao as agruras e aos dilemas do gestor publico.

Raquel Urbano de Melo Carvalho complementa3?:

Especificamente quanto ao “caput” do artigo 22, o objetivo é impedir que se
qualifique como “ilicito” de qualquer natureza (improbidade, disciplinar ou
outra esfera) algo que, no momento da atividade administrativa, ndo admitia
decisdo diversa, tendo em vista as dificuldades enfrentadas pelo gestor. De
fato, ndo é raro que atos de controle realizados anos depois do
comportamento publico considerem alternativas que, no momento da acéo
do Estado, ndo existiam, nem eram cogitaveis. Trata-se do famoso “profeta
do acontecido” que julga impiedosamente no futuro atividades que, quando
realizadas, sujeitavam-se limites reais que obstaculizavam outras hipGteses
de acdo. A LINDB prescreve que a realidade a se considerar quando da
definicdo da regularidade ou ilicitude do comportamento do Estado é a do
momento em que se atuou e ndo a do futuro, & época do controle posterior.

Mas, por outro lado, lancando criticas a inovacgéao legislativa, o ja citado Odilon

Cavallari de Oliveira® faz os seguintes apontamentos:

Ora, a proposta do art. 22 subverte essa lbgica, condicionando a
interpretacdo de normas de direitos fundamentais a circunstancias
absolutamente casuisticas que, em muito, se afastando rigor metodoldgico
de aplicacao do principio da proporcionalidade e de suas maximas ou testes
da adequacéo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, tdo bem
delineados por Robert Alexy, pois da margens a criacdo de valvulas de
escape para a interpretacao criativa e casuista, além de particularizar, ao
extremo, e em favor de cada gestor de modo individualizado, o exame das

30 JORDAO, Eduardo. O art. 22 da LINDB: acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro.Revista de Direito Administrativo — RDA. Edicdo especial. Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro, Editora FGV, 2018, Pag. 69-70.
31 CARVALHO, Raquel de Melo. A Lei 13.655/2018 e o dever de motivacao pela Administragdo Publica
na LIND. Disponivel em: <http://raquelcarvalho.com.br/2018/08/12/a-lei-13-655-2018-e-0-dever-de-
motivacao-pela-administracao-publica-na-lindb/>. Acesso: fev.2019.
32 p4g. 58-59.
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possibilidades faticas de concretizagao de politicas publicas, em detrimento
de uma analise sistémica e estrutural.

N&o quer isso dizer que estejamos a defender a desconsideracdo da
realidade, mas n&o se pode condicionar a efetivacéo de direitos fundamentais
e 0s respectivos principios a eles umbilicalmente relacionados que, segundo
Alexy, s@o mandados de otimizagdo a circunstancias absolutamente
particulares. Circunstancias particulares podem e devem ser consideradas na
avaliacdo da conduta do gestor, para fins de responsabilizacdo ou nao,
quando, entdo, poderao ser reconhecidas exculpantes que o eximem de uma
sancdo, como, alids, acertadamente prevé a primeira parte do 81° desse
mesmo art. 22, mas ndo podem ser consideradas para fins de interpretacéo
das normas.

A proposito, o Tribunal de Contas da Unido ja possui julgado aplicando o
referido dispositivo por ocasido do afastamento de penalidades a gestores publicos,
nos autos do Processo TC n° 011.884/2016-9 (Acérddo n° 3.001/2016-TCU-Plenério),
ocasido em que disse 0 seguinte: “aplicacdo de multa aos titulares das Pastas do
Planejamento e da Educacdo parece-me medida de extremo rigor, ante as
dificuldades reais dos referidos gestores. Para fundamentar minha posic¢do, lanco
mao, ainda, da recente alteracdo do Decreto-Lei 4.657/1942 promovida pela Lei

13.655/2018, que incluiu o art. 22 naquele primeiro normativo”.

Efetivamente, as particularidades do caso ndo podem ser simplesmente
desprezadas, sobretudo quando da analise e imposicéo de san¢Bes em desfavor dos
agentes envolvidos, devendo-se analisar as condi¢cdes de ocorréncia, as motivacoes,
mormente quanto se sabe que nem sempre a realidade vivenciada, decorrentes das
grandes demandas sociais, cada vez mais intensas e diversas, condiz com a previsao

estabelecida no dispositivo legal previsto para o caso.

5.4 Necessidade de regime de transicao para decisdo administrativa que trata

de interpretagcdo ou orientagdo nova sobre norma de conteudo indeterminado

Como ja manifestado, a modificacéo das regras e até de entendimentos acerca

da interpretacdo, por vezes, completamente contrdrios ao que antes vinha se
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adotando, € comum no fluxo das atividades administrativas e cada vez mais

efervescente no mundo moderno dada intensa mutabilidade das relagdes sociais.

Embora a previséo constitucional estampada no artigo 5°, inciso XXXVI, preveja
a impossibilidade da retroatividade da lei, nada incomum verificar a alteracdo de
posicionamentos por parte dos poderes legalmente constituidos, e respectiva
aplicacéo retroativa, surpreendendo os administrados que j& praticaram os seus atos
a partir dos entendimentos até entéo vigentes a época da prética.

Para conferir maior racionalidade ao cumprimento dos novos
condicionamentos, compreende-se indispensavel a construcdo de um regime de
transicdo, mesmo porque mudancas de interpretacdo ndo podem lancar situacoes
anteriores em regime de incerteza. A implementacédo de um regime de transicdo passa
a ser dever indispensavel a quem cria a nova regulacéo, suficiente a propiciar um grau

minimo de previsibilidade para as modificacdes interpretativass3.

Trata-se, como bem diz Marilda de Paula Silveira3*, de uma visdo acerca dos

reflexos das alteracfes de entendimentos, sendo vejamos:

Com efeito, o dispositivo proposto implementa a compreensédo de que a
utilizacdo de uma formula geral (one size fits all) ndo é compativel com a
perspectiva democrética, tampouco com o0 cenario de concretizagdo da
seguranca juridica. Pois é a construcao individual de alternativas (raciocinio
topico), inseridas no seu devido contexto, que efetivamente leva a
implementacdo da legitimidade do exercicio da fungdo administrativa e da
propria agdo estatal. A ideia, por conseguinte, é abandonar-se a logica da
invalidacdo com efeitos ex tunc ou ex nunc, ou a simples preservacgéo do ato
invalido praticado, e se migrar para o paradigma segundo o qual o principio

3 Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou
orientacdo nova sobre norma de conteddo indeterminado, impondo novo dever ou hovo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando indispensavel para que o novo
dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e
sem prejuizo aos interesses gerais.

3 SILVEIRA, Marilda de Paula. Artigo 22. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes (Coord.). Seguranca
juridica e qualidade das decisdes publicas: desafios de uma sociedade democratica. Brasilia: Senado.
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da seguranca juridica imp0e a avaliacdo, sempre motivada, da necessidade
de adocao em cada caso de um regime juridico de transicdo em favor dos
administrados.

Na mesma linha, Claudio Ricardo Silva Lima Junior®® denomina de mudanca

de paradigma:

A previsdo parte da premissa de que a concretizacdo de principios
fundamentais, valores juridicos ou normas juridicas abertas e
indeterminadas, por for¢ca da maleabilidade dos conceitos, exige tratamento
semelhante ao do juizo de constitucionalidade, precisamente porque, em
ambos o0s casos, é sempre necessario interpretar o ordenamento juridico em
sua integralidade, havendo que se ponderar valores contrapostos
assimilados pela lei e pela constituicdo. E uma mudanca de paradigma, o
reconhecimento expresso pelo direito positivo da necessidade de utilizacao,
em carater geral, inclusive na esfera administrativa, de métodos de
interpretacdo pods-positivistas, que pressupdem o dever de integracédo e
criacdo do direito.

O fato inegavel é que a medida implementada traz reflexos sensiveis a
seguranca juridica em favor dos jurisdicionados, mormente em se considerando as
constantes alterac6es de entendimentos por parte dos 6rgdos administrativos, ndo
raras vezes com de forma completamente contraria a posicionamentos ja
sedimentados, de modo que as partes ndo podem ficar a mercé do momento, sem

gue se possam programar as suas atividades.
5.5 Arevisdo de ato ou contrato e a observacédo da seguranca juridica

Ainda seguindo esse mesmo viés dos efeitos provocados pela constante
mutabilidade das relacdes sociais, a refletir na constante alteracdo da producéo
legislativa e também das interpretacfes levadas a efeito pelos 6rgdos constitucionais

incumbidos, especialmente no ambito judicial e dos 6rgaos de controle, clama-se cada

35 |IMA JR. Claudio Ricardo Silva Lima. A Lei n° 13.655/2018 e as alteracées na Lei de Introdugédo As
Normas de Direito Brasileiro. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/69967/a-lei-n-13-655-2018-e-
as-alteracoes-na-lei-de-introducao-as-normas-do-direito-brasileiro/2>.Acesso em: maio.2019.
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vez mais por uma atuacdo racional, capaz de gerar confianca e seguranca aos

administrados.

Os entendimentos ndo sdo estanques e imutaveis no decurso do tempo, e,
alids, nada mais normal que variem no decurso do tempo, como bem destaca o ilustre

Adilson Abreu Dallaris®:

Mudancgas de interpretagdo das normas juridicas, ao longo do tempo, sédo
inevitaveis, pois o Direito estd em constante evolu¢do, em decorréncia de
avangos tecnoldgicos ou sociais, de alteracdes no contexto normativo
(afetando a interpretacédo sistemética) e de mudancas na composi¢cao dos
guadros nos 6rgéos de deliberagdo coletiva, os quais séo as principais fontes
produtoras de orientacdes gerais.

Considerando que, em decorréncia do sistema democratico, da estrutura
federativa do Brasil, da autonomia dos poderes e da descentralizacdo
administrativa, existe, também inafastavelmente, uma pluralidade de 6rgéos
de deliberagéo coletiva, é imperiosa a edigdo de uma norma geral, de carater
nacional, para que se possa ter um padrdo de conduta para todos eles,
estabelecendo critérios, condicBes e consequéncias uniformes, nos casos de
mudanca de interpretagdo formalmente fixada em momento anterior.

Nesse panorama, interessante mencionar que Lei n° 9.784/99, em seu art. 1°,
paragrafo unico, inc. Xlll, jA veda a aplicacdo retroativa de nova interpretacdo de

matéria administrativa ja anteriormente avaliada.

Seguindo do mesmo ponto de partida, tendente a propiciar a seguranca juridica
guando da aplicacdo do ordenamento juridico patrio, traz-se a situacdo de
estabilizacdo daquela situacdo levada a efeito a partir de interpretacéo considerada
como a correta, sem que ulteriores alteracbes de entendimento possam mais

repercutir, em alinhamento a confianca legitima e boa-fé das relacdes travadas®’.

3 DALLARI, Adilson Abreu. Artigo 25. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes (Coord.). Seguranca juridica
e qualidade das decisdes publicas: desafios de uma sociedade democratica. Brasilia: Senado.
37 Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja producao ja se houver completado levara em
conta as orientacdes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de
orientacao geral, se declarem invélidas situagc8es plenamente constituidas.
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Um sistema juridico em que o administrado tenha seus direitos flutuando ao
sabor de interpretacdes variaveis no tempo, as vezes até por conveniéncia, é
totalmente avesso a promoc¢ao de confiabilidade das relacdes, e, mais ainda, ndo se
coaduna com o Estado Democratico de Direito.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro®® diz o sequinte:

O principio se justifica pelo fato de ser comum, na esfera administrativa, haver
mudanca de interpretacdo de determinadas normas legais, com a
consequente mudanca de orientacdo, em carater normativo, afetando
situacdes ja reconhecidas e consolidadas na vigéncia de orientacdo anterior.
Essa possibilidade de mudanca de orientacdo é inevitavel, porém gera
inseguranca juridica, pois os interessados nunca sabem quando a sua
situacao sera passivel de contestacdo pela prépria Administracdo Publica.

Assim como € o caso da lei em si, cuja aplicacdo ocorre a partir do brocardo
tempus regit actum, € importante que a mesma sistematica seja adotada no caso das

interpretacdes juridicas, notadamente diante dos efeitos que possui.

5.6 A Celebracdo de Compromisso como saida consensual para solucédo de
conflitos entre particulares e a Administracao Publica

Sabe-se que os oOrgaos de controle externo, exercidos pelos Tribunais de
Contas dos Estados, Municipios (ainda existentes) e da Unido, receberam tratamento
especifico pela Constituicdo Federal, seja quanto ao regime de competéncia, seja
guanto a sua autonomia, seja quanto a sua estrutura administrativa e financeira, tudo
isso a possibilitar um ambiente de independéncia em relacdo ao exercicio de sua

atividade.

Paragrafo unico. Consideram-se orientagGes gerais as interpretacdes e especificagcdes contidas em
atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as
adotadas por préatica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico.
3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2001.
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De igual modo, a partir de 1988 houve também um avanco significativo no
ambiente interno de controle por parte do Poder Executivo. Destaca-se, nessa
direcao, a existéncia da Controladoria da Unido que passou a ter estatura de Ministério
e uma estrutura administrativa de carreira com servidores concursados que possibilita

uma atuacao desarraigada de ingeréncias politicas.

Ha também um terceiro pilar do sistema de controles sobre a atuacdo do
Estado, que é exercido através dos conselhos, instituicdes privadas, orcamento
participativo e eventos promovidos pelas trés esferas de governo que contam com a

participacéo e deliberacdo da sociedade civil organizada.

Todo esse aparato de controle instituido desde a Constituicdo Federal de 1988
trouxe inegavel avanco para o controle de gastos publicos e por conta disso comecou

a se descortinar varios casos de corrup¢do em todos 0s niveis.

Entretanto, é preciso dizer que a nova roupagem conferida pela Constituicao
Federal de 1988 ao Estado, enquanto organizador e executor de politicas publicas,
passou a ter dimensdes variadas na area social, sendo colocado em xeque a sua
capacidade de transpor suas barreiras internas na solugdo dos grandes problemas

nacionais.
E justamente ai que surge um dilema.

De um lado, temos um Estado que se propde a ser desenvolvimentista, porém
com reconhecida limitagdo de suas capacidades institucionais. D’outro lado, temos
orgaos de controle fortes, avidos pelo exercicio pleno de suas competéncias em prol

do efetivo controle dos gastos publicos.
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Como dito por Pires e Cardoso3’: “A “hipertrofia” das capacidades institucionais
do controle associada ao novo impeto desenvolvimentista tem provocado “friccdes”
importantes entre, por um lado, a necessidade de implementar e efetivar agbes e
politicas publicas voltadas para o desenvolvimento socioeconémico e, por outro, o

controle da legalidade e probidade destas iniciativas”.

A vista desse dilema, ndo ha duvida que se deve buscar um maior equilibrio
entre as exigéncias impostas pelos 6rgaos de controle, muitas vezes fundadas em
normativos extremamente densos e ndo condizentes com a real capacidade estatal

vigorante.

Ou seja, a partir do momento que o Estado pretende evoluir nas suas mais
variadas areas, 0s obstaculos impostos muitas vezes pela sua capacidade devem
encontrar um ponto de equilibrio também por parte daqueles que fiscalizam sua
atividade, de modo a propiciar um ambiente de construcdo evolutiva e ndo de
paralisacdo. Na verdade, o papel do controle “ndo pode ser um fim em si mesmo”
(Pires e Cardoso), deve ele (controle) enxergar mais longe com vistas ao

aprimoramento da gestdo e da efetiva realizacdo da politica publica em questéo.

A base para superacado desse dilema passa, primeiro, por um modelo de
planejamento governamental em didlogo com a gestdo e controle das politicas

publicas.

Além disso, € preciso também que os 6rgaos de controle adotem mudanca no
seu modus operandi, elegendo procedimentos preventivos e pedagdgicos, ndo se

resumindo somente ao carater de fiscalizacdo e repressao.

¥ PIRES, R.; CARDOSO Jr., J.C. Dilemas entre controle e autonomia de gestéo: alternativas e
possibilidades de superagdo. Gestao publica e desenvolvimento. Brasilia: Ipea, 2011. P.248.
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Existem iniciativas adotadas pela CGU dentro dessa nova linha de atuacéo, a
exemplo do Portal da Transparéncia, Observatério da Despesa Publica, Programa

Olho Vivo no Dinheiro Publico e do Programa de Fortalecimento da Gestdo Publica.

No ambito do controle externo, também se destacam dentro dessa Otica as
auditorias operacionais conduzidas pelo Tribunal de Contas da Uniao, cuja finalidade
esta voltada mais para identificar os erros e corrigir distor¢cées em prol da melhoria da
gestdo publica, sendo relevante anotar que essas auditorias geram recomendacdes
justamente para que o gestor possa adotar medidas administrativas que possibilitem,

dentro da sua margem de atuacéao, a regularidade do servico ou obra publica.

Percebe-se que a atividade do controle estatal deve passar por mudancgas no
seu modo de agir e algumas praticas, como ja dito, vém sendo adotadas pela

Controladoria Geral da Uniéo e pelo préprio Tribunal de Contas da Unido.

Essas mudancas também devem chegar a atividade decisoria desses 6rgaos
de controle quando se deparam com situacfes de obras e servigcos que nao podem
ser decididas sem afericbes praticas de gestdo enfrentadas pelo Administrador e

consequéncias geradas para a populacao.

Ha varios exemplos que demonstram a existéncia de obras paralisadas,
licitagBes que estdo viciadas, e tantos outros. Ocorre, porém, que muitas vezes, entre
a paralisacdo de uma obra por algum 6bice ambiental quando ja decorridos anos de
construcdo da obra, ou mesmo sustacéao de licitagéo pelo ndo atendimento do convite
de trés licitantes, onde h& urgéncia no fornecimento de medicamentos, ou ainda a
suspensao de concurso por denuncia infundada de sindicato, constituem medidas que

podem gerar mais prejuizos para a Administracao e sociedade.

Dai porque a nova lei impde aos érgdos de controle que se atentem também a

determinadas dificuldades enfrentadas pela Administracdo Publica e expressem
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motivadamente os obstaculos existentes e qual a melhor solucdo para atendimento

daquele problema, devendo ter como farol a seguranca juridica.

Ou seja, na atividade de decidir, os érgaos de controle, seguindo as balizas
determinadas pela Lei n°® 13.655/2018, deverdo adotar medidas que superem
barreiras formais e dialoguem e observem a pratica vivenciada pela Administracéao

Publica.

E o nitido reconhecimento de que as capacidades institucionais agora devem
ser medidas pelos 6rgdos de controle na sua atividade decisoria, criando-se um

ambiente de construcéo de resultados mais eficazes para a Administracéo Publica.

Percebe-se, assim, que aquilo que se expds quanto a necessidade de se
buscar um equilibrio entre a atuacdo do controle com a atividade desenvolvimentista
do estado e as suas limitagdes institucionais dentro desse modelo, também deve ser
equacionado no ambito decisoério dos érgaos de controle, contando agora com um
instrumento normativo importante _ Lei n® 13.655/2018  para tornar isso realidade e
gue pode trazer de alguma forma melhoria de resultados para a Administracéo Publica

e para a propria sociedade.

E, dentro dessa nova roupagem, a Lei n°® 13.655/2018 traz um instrumento
importante no &mbito da autocomposi¢do de conflitos e da efetiva busca pelo dialogo
entre os Orgdos publicos e a sociedade em tema de seguranca juridica e

transparéncia, conforme retrata seu artigo 26:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao
contenciosa na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedigdo
de licenga, a autoridade administrativa poderd, apds oitiva do 6rgéo juridico
e, quando for o caso, apos realizagao de consulta publica, e presentes razées
de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados,
observada a legislacao aplicavel, o qual sé produzira efeitos a partir de sua
publicacéo oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:
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| - buscara solucao juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel
com os interesses gerais;

Il — (VETADO);

Il - ndo poderd conferir desoneracdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientacdo geral;

IV - devera prever com clareza as obrigagGes das partes, 0 prazo para seu
cumprimento e as sancdes aplicaveis em caso de descumprimento.

Juliana Bonacorsi de Palma traz algumas consideracdes sobre a atitude de
privilegiar o acordo como resolugdo mais célere e efetiva dos conflitos, dizendo o

seguinte?o;

Os acordos firmados entre Poder Puablico e particulares se desenvolveram
significativamente desde suas primeiras regulamentacdes na esfera
ambiental e concorrencial ainda na década de 1990. Hoje sdo vastos os
exemplos: acordos substitutivos de processo sancionador ou de sancao por
compromissos (notadamente de investimento); acordos integrativos, por meio
dos quais se negocia o contetdo da deciséo unilateral final da Administracéo
Publica; acordos processuais, analogos a figura do negécio juridico
processual previsto no novo Cdédigo de Processo Civil; acordos de
colaboragao, destinados a obtencéo de provas e informacdes que melhorem
0S processos punitivos, como o acordo de leniéncia; acordos de rescisdo
contratual, como os recentemente disciplinados na Lei de Relicitagcdes (Lei
13.448/2017) etc. O PL ndo endereca todos os acordos administrativos, mas
restringe-se a criar um permissivo genérico para que a Administragcao Publica
Direta e Indireta de qualquer dos entes federados celebre acordos
integrativos e substitutivos, bem como qualquer outro compromisso para
resolugdo de controvérsias. Trata-se simplesmente de conferir um tratamento
juridico mais adequado ao permissivo genérico ja existente na Lei da Acao
Civil Publica, em seu art. 5°, 86°35, trazendo maior seguranca aos gestores
sobre a viabilidade juridica do consenso em sua reparticdo publica e
seguranca aos particulares quanto as clausulas negociadas.

Noutro trecho, tratando dos tortuosos caminhos a se seguir diante de

tramitacdo comum, novamente, Juliana Bonacorsi de Palma esclarece:

O primeiro foco de atencéo corresponde ao bom funcionamento da maquina
publica. As decisdes publicas sdo diretamente impactadas pelo modo como
o Direito disciplina a responsabilizacdo dos gestores. Todo o processo
decisério torna-se mais burocratico, custoso, demorado e complexo. A
autoridade decisoria precisa “construir a sua seguranca juridica” e, para tanto,

40 PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de Lei da Seguranc¢a Juridica na Gestdo e do Controle
Publico e as Pesquisas Académicas. Disponivel em: <http://www.sbdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2018/04/PALMA-Juliana-A-proposta-de-lei-da-seguran%C3%A7a-
jur%C3%ADdica.pdf> Acesso em: fev.2019.

43


http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/04/PALMA-Juliana-A-proposta-de-lei-da-seguran%C3%A7a-jur%C3%ADdica.pdf
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/04/PALMA-Juliana-A-proposta-de-lei-da-seguran%C3%A7a-jur%C3%ADdica.pdf
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/04/PALMA-Juliana-A-proposta-de-lei-da-seguran%C3%A7a-jur%C3%ADdica.pdf

|
ESCOLA DE
Id ADMINISTRACAOQ
DE BRASILIA

MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA

irA movimentar diversos 6rgéos com pedidos de analises, pareceres e demais
documentos, mesmo para decisfes mais simples. Os pareceres e as peg¢as
técnicas, por sua vez, tendem a se limitar a indicar qual € o comportamento
esperado do controlador diante da decisdo a ser tomada. A gestédo publica é
pautada pelo controlador, quando, na verdade, deveria se orientar para a
construgdo de solugBes mais criativas, céleres e eficientes a partir da
literatura e dos documentos que os gestores considerem mais apropriados.

Tratando do tema, nas considerac¢des acerca das criticas do Tribunal de Contas
da Unido em face da novel legislacdo, doutrinadores apontam o0s seguintes

comentarios acerca das vantagens do novo instituto*'. Vejamos:

Em primeiro lugar, lembre-se o dito acima sobre a convivéncia harmdnica, no
Texto Constitucional, entre as competéncias dos Tribunais de Contas e a
garantia individual da inafastabilidade da jurisdicdo. Ou seja, as atividades a
cargo das Cortes, no sentido da fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentdria, ope racional e patrimonial da Administracdo Publica n&o
excluem obviamente a competéncia do Judiciario para dar a ultima palavra
em matéria juridica. Repita-se: inexiste legitimidade em se pretender qualquer
tipo de isencéo do controlador face as competéncias do Poder Judiciario.
Pois dito isto, também fica claro que ndo ha qualquer incompatibilidade do §
2° do artigo 26 do texto com a Constitui¢do. A norma cria um mecanismo de
controle administrativo prévio via Judiciario, o qual afasta o risco de
responsabilizacao futura do agente. E, de fato, seja prévia ou posterior, a
declaracdo expedida pelo Judiciario sobre a legitimidade ou ndo de
determinado compromisso em hipétese alguma poderia ser contestada pelos
orgaos de controle. Nada h& de inconstitucional neste ponto.

Em segundo lugar, o dispositivo busca claramente evitar o risco de
responsabilizacdo futura do agente, por conta de eventuais visdes diferentes
de controladores. Isso, em certos casos, pode Ihe conferir a seguranca e a
tranquilidade necessérias para desempenhar suas fungdes a contento. Dai
gue a autorizagdo aqui analisada configura um auténtico processo de
justificacéo judicial, dependente da deciséo do juiz de direito.

Portanto, ao contrario do que entendeu o TCU, ndo se trata de um mecanismo
criado para garantir impunidade, pela 6bvia razdo de que, ao reconhecer a
regularidade da atuacdo do agente publico na solugdo de um assunto dificil,
o Judiciario ndo protege infratores. H4 aqui novamente uma espécie de
suposicao de que o juiz pode ser mais condescendente com praticas que o
TCU censuraria, o que ndo faz sentido do ponto de vista institucional ou
mesmo material.

De fato, sdo enormes as vantagens obtidas a partir da resolucdo dos problemas

advindos no ambito da administracdo publica a partir da celebracdo de termos de

41 SUNDFELD, CARLOS ARI et. al. Resposta aos comentarios tecidos pela consultoria juridica do
TCE ao PL n° 7.448/2017. Disponivel em: < http://anastasia.com.br/documentos/PL7448/Parecer-
Resposta-TCU.pdf>.Acesso em: maio.2019.
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compromisso, ensejando solucdo de maneira mais eficaz e célere que a tramitacao
comum que teria um processo, geralmente moroso e desagregador, em que sempre

uma das partes saird descontente.

Uma demonstracdo clara de como esse instrumento pode resultar em algo
eficiente para a solucdo de conflitos internos dentro da Administracao, inclusive com
a participacao ativa dos Tribunais de Contas, estd em recente diagnostico do Tribunal
de Contas de Sergipe em relacdo as obras paralisadas no Estado?.

No trabalho desenvolvido foram analisados os motivos da paralisacdo de cada
obra, 0s recursos gastos e a situagao das etapas executadas, sendo consideradas
paralisadas as obras que tinham ordem de suspensé&o vigente, ou se encontravam
sem medi¢des por periodo superior a 90 (noventa) dias. O resultado das informacdes

obtidas esta assim descrito:

Foram catalogadas 259 obras paralisadas em Sergipe, sendo 39 obras sob o
controle do Estado e as demais sob o controle dos Municipios. Dos 75
municipios do Estado, 13 informaram que ndo possuem obras paralisadas e
4 nao responderam a solicitagdo, sendo estes: Monte Alegre de Sergipe,
Porto da Folha, Simdo Dias e Telha. Dentre os 9 Orgdos Estaduais
guestionados, todos responderam a solicitagdo, no entanto somente a
CODISE e a Secretaria de Justica declararam ndo possuir obras paralisadas.
O valor total previsto para execugdo dessas 259 obras é de quase 310
milhGes de reais. Do valor total previsto, ja foram executados mais de 120
milhdes de reais e pagos aproximadamente 103 milhdes. Destes recursos
pagos, 22,5 milhdes sdo em obras que hoje encontram-se na situagdo de
inaproveitavel ou parcialmente aproveitavel.

Os dados e numeros séo alarmantes e o que chama atengdo também séo as

motivacOes para as paralisacdes das obras:

Problemas relacionados a contratada (7%); riscos decorrentes de erros e
vicios construtivos (3%); Irregularidades/problemas afetos ao meio ambiente
(2%); irregularidades nos precos e servicos contratados (2%); atrasos do
repasse de convénios (32%); descumprimento de especificacbes técnicas e
prazos (22%); bloqueio de repasse de convénios (2%); suspenséo de repasse

42 SERGIPE. Tribunal de Contas do Estado de Sergipe. Diretoria de Controle Externo de Obras e
Servicos. Relatorio de obras paralisadas. Abril.2019.
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de convénios (3%); caso fortuito ou forga maior (8%); questdes técnicas que
somente vieram a ser conhecidas apos a licitacéo (13%); pendéncias com
desapropria¢gBes (1%); inadequacgdo ao plano de trabalho da nova gestéo
(2%); contingenciamento de recursos proprios (3%).

Percebe-se, facilmente, que o instrumento de compromisso pode servir de
utilizacdo em varios casos acima retratados. Questdes técnicas que somente vieram
a ser conhecidas apos a licitacdo, por exemplo, podem muito bem ser resolvidas
através de didlogo com os envolvidos e, neste contexto, h4 espaco para que 0s
Tribunais de Contas assumam papel importante como mediadores, ja que ostentam
técnicos preparados que podem muito bem trabalhar no campo preventivo de solucéo

de conflitos.

A utilizacdo desse instrumento pode resultar em medidas que nao
comprometam 0s recursos publicos ja alocados para determinada finalidade e
resgatem a performance de obras e servicos que tém por finalidade trazer melhorias
para a populacao.

6. Estudo de casos antes e depois da vigéncia da Lei n° 13.655/2018
6.1 A contratacdo de servi¢os técnicos especializados sem concurso publico

6.1.1 Decisao n°® 10088/2018 do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso
do Sul

A deciséo trata da prestacao de contas referente ao Contrato Administrativo n°
087/2014, celebrado entre o Municipio de Itapora e a empresa Barauana, Mangeon e
Advogados Associados, tendo por objeto a prestacdo de servicos técnicos
especializados de advocacia e assessoria juridica, com o0 escopo de averiguar a
regularidade do procedimento licitatorio, do contrato e de seus respectivos termos

aditivos.
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Apesar do Ministério Publico de Contas ter opinado pela irregularidade tanto do
certame, como também da relacao juridica travada entre o Municipio de Itapord e o
escritério de advocacia acima referenciado, sob o enfoque de que o contrato
examinado tinha por objeto prestacdo de servicos advocaticios relativos a area-fim do
orgao contratante, o Conselheiro do Tribunal de Contas do Mato Grosso do Sul
consignou que a analise da regularidade das licitacbes e contratos de assessoria e
consultoria juridica ndo deve ignorar o0s obstaculos e dificuldades reais

experimentados pelo gestor municipal.

Desse modo, amparado no art. 22, caput e 81°, da Lei de Introduc¢éo de Normas
do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/1942), que fora inserido no ordenamento
juridico péatrio por meio da publicacao da Lei n° 13.655/18, levando em consideracao
a dificuldade vivenciada por grande parte dos Municipios do Estado do Mato Grosso
do Sul em garantir quadro de advogados suficiente para o bom funcionamento do
orgdo, seja em quantidade, como também em qualificacdo técnica, fora declarada a
regularidade do certame licitatério e o seu subsequente contrato publico de assessoria
juridica, haja vista que a contratacdo de servicos assessoria e consultoria juridica se
revelou, in casu, necessaria, nao havendo de se falar em desrespeito ao ordenamento

juridico.

6.1.2 Decisao n° 9839/2015 do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do
Sul

Essa decisdo versa sobre a prestacdo de contas referente ao Contrato
Administrativo n° 020/2010, celebrado entre a Camara Municipal de Itapord e a
empresa Simpa Assessoria e Planejamento Ltda, tendo por objeto a prestacdo de

servicos de consultoria e assessoria, licitagdes e contratos administrativos.

Apés se debrucar acerca da legalidade e regularidade do procedimento

licitatério, como também do pacto juridico firmado dele decorrente, o Conselheiro do
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Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul entendeu que o negdcio juridico
objeto do contrato se consubstancia em terceirizacdo de atividade fim do o6rgao

contratante e, portanto, deve ser repudiado pela ordem juridica vigente.

Por essa razdo fora declarada a irregularidade e ilegalidade do certame
licitatério e, consequentemente, do seu subsequente contrato publico de assessoria,
e, diante da violagdo ao ordenamento juridico pétrio, fora determinada aplicacdo de

multa ao gestor.
6.1.3 Anélise comparativa

Ao se confrontar as decisBes sobre a mesma tematica, fica claro que a
utilizacao da Lei n° 13.655/2018 trouxe uma concluséo diferenciada daquela adotada

anteriormente a sua vigéncia.

Antes da sua vigéncia, o mesmo Tribunal entendeu que esse tipo de
contratacdo, por ser afeto a area-fim, ndo poderia ser terceirizado, ensejando a

anulacdo da contratacdo com aplicacdo de multa.

JacomaLein®13.655/2018, o Tribunal, na fundamentacédo do caso, mergulhou
no cenario da Administracao Publica para considerar uma realidade vivenciada por
grande parte dos Municipios que ndo ostentam um quadro desejavel de advogados

em quantidade e qualidade técnica, sendo melhor terceirizar o servico.

Trouxe a aplicagéo plena do previsto no artigo 22, caput, e 81°, da referida lei,
e que demonstra, nesse comparativo, nitida vantagem para a Administracédo Publica.
A exigéncia de concurso, como visto, ndo traz quantitativo suficiente e técnico para
varios Municipios, fazendo inchar a maquina sem retorno da eficiéncia que se busca

para o 6érgdo competente.

48



|
ESCOLA DE
Id ADMINISTRACAOQ
DE BRASILIA

MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA

J& a terceirizacdo, nesse particular, resolve um problema crucial vivenciado na
grande parte dos Municipios, que é obter uma assessoria de qualidade para
atendimento das finalidades precipuas da Administracdo Publica, notadamente
guanto a questbes de alta indagacao que precisam de um direcionamento correto e

seguro para o gestor.

Portanto, tomando-se por base a fundamentacéo trazida na decisdo quanto a
constatacao de dificuldades em obter a quantidade de profissionais necessarios e com
qualidade técnica para o 6rgao, resta evidente que o0s custos e beneficios obtidos com
a permanéncia da terceirizacdo sdo melhores para a Administracéo e oportunizam a
entrega de um servico de maior qualidade do que se exigir a contratacdo mediante
concurso publico em todo e qualguer Municipio do Estado.

6.2 O processo de admissao de pessoal e arelacdo de parentesco com o gestor

responsavel pelo concurso publico
6.2.1 Ac6rdao n° 591/19 do Tribunal de Contas do Estado do Parana

O acoérdao retrata um processo de admissdo de pessoal complementar
realizado pelo Municipio de Mirador, para provimento de cargos de motorista, em

decorréncia de Concurso Publico regulamentado pelo Edital n° 002/01/200943.

Examinada a admissao de dois concorrentes, 0s quais restaram devidamente
aprovados no certame para o cargo, a Coordenadoria de Gestdo Municipal, através

da Instrucdo n° 2537/18, opinou pela negativa de registro & admissédo dos aludidos

4 Ementa: Admissdo de pessoal complementar. Municipio de Mirador. Concurso publico. Edital n.°
002/01/2009. 2. Nomeacéao de dois filhos do entéo prefeito municipal, gestor que conduziu o concurso
publico. Auséncia de provas concretas de beneficiamento desses. Legalidade e registro.
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candidatos aprovados, em razéo da relacéo de filiacdo existente entre eles e o prefeito

municipal a época.

Ao analisar o caso, o Tribunal de Contas do Estado de Paran& assentou o
entendimento de que as admissfes analisadas devem ser registradas, uma vez que
o simples grau de parentesco ndo permite concluir indubitavelmente que as

admissdes dos candidatos aprovados séo irregulares.

A Corte de Contas destacou que, inobstante considerar ideal o afastamento do
prefeito de todos os atos concernentes a realizacdo do concurso, haja vista a relacéao
de parentesco existente em relacdo a dois dos concorrentes, o fato de seus filhos
terem sido aprovados no cargo de motorista como excedentes, apenas na 122 e 132
colocacdes em um edital que previa duas vagas, e nomeados depois da prorrogacao
do prazo de validade do concurso, ajuda a afastar a tese de ocorréncia de fraude, pois
a alteracdo prévia do numero de vagas do cargo de motorista, em relacdo a nomeacgao
dos interessados, permite presumir que a necessidade de preenchimento dos cargos

existia independentemente da aprovacao dos filhos do prefeito.

Nesse sentido, restou consignado ainda no acérdao que foram realizadas mais
nomeacgdes para o cargo de motorista (dos candidatos aprovados na 162 a 192
colocacdes), pelo Prefeito Municipal subsequente, o que indica a legalidade dos
registros das admissdes dos candidatos filhos do até entdo prefeito do Municipio de
Mirador, pois até mesmo os candidatos aprovados apos a classificacédo dos filhos do
prefeito foram convocados, ndo sendo possivel imputar que a admisséo deles estava
imbuida de interesses pessoais do Chefe do Poder Executivo, mas sim motivada na

real necessidade vivenciada pela Municipalidade em contratar mais motoristas.

Para corroborar o fundamento langcado no acoérdéo, o Tribunal Contas aplicou
o contetdo normativo positivado no art. 20 da Lei de Introducéo as Normas do Direito

Brasileiro, que privilegia a seguranca juridica e a estabilidade das relac¢des juridicas,
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levando em consideracao os dados da realidade, os efeitos praticos da aplicacéo das
normas ao caso concreto, bem como as decisdes ja tomadas. Considerou que as
admissdes controvertidas ocorreram ha mais de sete anos e que ndo h4, in casu,

elementos soélidos a ensejar a negativa de registro.
6.2.2 Acordéo n° 4341/17 do Tribunal de Contas do Estado do Parana

O aco6rdao do Tribunal de Contas do Parana diz respeito a um procedimento de
admisséo de pessoal realizado pelo Municipio de Itambé, regulamentado pelo Edital

n° 287/2011, para o provimento de cargo de contador®*.

Examinada a admissdo de uma concorrente, a Coordenadoria de Fiscalizacéo
de Atos de Pessoal, por intermédio da Instrucao n° 18483/16, opinou pela legalidade

e registro da admissao.

O Tribunal de Contas do Estado de Parana, ao apreciar a juridicidade do
registro da admissao, decidiu pela negativa do registro, sob o prisma de que esta

certamista era cunhada do Prefeito a época da contratacéo.

Ressaltou o Tribunal que ao tomar conhecimento do parentesco proximo
(cunhada), o gestor deveria ter se declarado impedido e se retirado da conducédo do
concurso, a fim de que os atos fossem realizados por autoridade absolutamente

imparcial.

Fora destacado que o0 concurso publico devera obrigatoriamente ser

estruturado de modo a impedir qualquer vantagem ou desvantagem relacionada a

4 Ementa: Admissédo de pessoal. Inocorréncia de prescri¢do ou decadéncia. Candidata aprovada que
possui vinculo de parentesco com o Prefeito Municipal. Violagdo aos principios da impessoalidade,
isonomia e moralidade. Negativa de registro, com aplicacdo de multa ao gestor e abertura de tomada
de contas extraordinaria.
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fatores pertinentes ao relacionamento do candidato com terceiros ou com instituicdes

politicas e sociais, sob pena de violac&o aos principios da isonomia e impessoalidade.

Diante desses argumentos, negou-se 0 registro de admissédo da servidora

concursada.
6.2.3 Analise comparativa

O estudo comparativo dos dois acordaos revela conclusdes distintas para
casos semelhantes com a aplicacdo da Lei n° 13.655/2018. Observa-se que na
decisdo tomada antes da vigéncia da citada lei, o Tribunal de Contas nao fez qualquer
analise sobre as circunstancias faticas que envolveram o certame, ou mesmo sobre a
exposicao das consequéncias juridicas e administrativas Uteis geradas com a deciséo

tomada.

Negou-se o registro tdo somente pelo fato do parentesco, elegendo-se a
fundamentac&o normativa da isonomia e impessoalidade sem indicar, no plano fatico,
de que modo essa isonomia e impessoalidade foram atingidas pelo ato praticado do

gestor.

Diferentemente, o acordao que decidiu pela legalidade do registro, invocando
0 artigo 20 da Lei n° 13.655/2018, analisou todas os dados da realidade vivenciados
ao tempo da realizacdo do certame até a convocacao dos candidatos (excedentes,
nomeacao pelo sucessor, etc.), que acabaram por relevar de forma mais concreta a
inexisténcia de motivacéo pessoal entre a nomeacao e o gestor, dando validade assim

aos atos de investidura.

Isso revela um dado positivo com a advento da Lei n°® 13.655/2018, porque a
exigéncia de que ndo se decida com base em valores abstratos e observe os
percalcos do Administrador, impde ao orgao controlador um 6nus argumentativo de

maior escaldo, ndo se podendo invalidar ato administrativo simplesmente por atingir
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alguma falha legal sem que se analisem as nuances da administracdo e as

consequéncias praticas geradas.

Feliz a observacao deixada por Juliana Bonacorsi de Palma*:

O deslocamento da competéncia da esfera administrativa para a esfera
controladora implica ndo apenas na transferéncia de poderes decisérios e
suas prerrogativas, mas também de todas as sujei¢cbes que incidem sobre o
gestor publico. Todos os 6nus acima relacionados sao operacionalizados na
gestdo publica. Quando o controlador se coloca na posi¢do de gestor para
revisar o conteudo de ato, contrato, ajuste, processo ou horma administrativa,
€ oportuno que esteja na exata posicdo em que se encontra o gestor publico.
Do contrario, perde a sociedade: a acdo administrativa pode ser
desconstituida sem 0 mesmo peso de sua construgdo ou a interpretacdo
gualificada do gestor é substituida pela controladora sem as mesmas
caracteristicas de tecnicidade e aplicacdo que fez com que o Legislador
originalmente conferisse a competéncia e a preferéncia interpretativa a
Administracdo. Em sintese, o Brasil precisa de decises de peso.

Com essas consideragOes, verifica-se que, no confronto das decisdes, 0
acordao que mantém o registro do candidatos aprovados no concurso de motorista
traz um melhor reflexo para a Administracdo Pulblica, notadamente quando se
percebe, no ambito da eficiéncia, que as consequéncias praticas do ato foram
analisadas, permitindo-se que candidatos melhor classificados exercam as fungdes

do cargo regularmente.

6.3 Aresponsabilidade do gestor na execucdo de programas e obras publicas e

a afericdo dos obstaculos reais enfrentados

6.3.1 Acdordao n° 1643/2018 do Tribunal de Contas da Unido

45 PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de Lei da Seguranc¢a Juridica na Gestéo e do Controle
Publico e as Pesquisas Académicas. Disponivel em: <http://www.sbdp.org.briwp/wp-
content/uploads/2018/04/PALMA-Juliana-A-proposta-de-lei-da-seguran%C3%A7a-
jur%C3%ADdica.pdf> Acesso em: fev.2019.
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O processo administrativo trata de auditoria que tem por finalidade analisar a
sustentabilidade do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), assim como a eficacia

e vulnerabilidade de seus processos de trabalho?.

No bojo das informacBes nele contidas, observa-se que foi determinada a
realizacdo de audiéncias para inquiricdo dos responsaveis pela promocéao da politica
de financiamento estudantil (Ministros de Estado no periodo analisado), com relacdo
a possiveis falhas e deficiéncias na gestdo, planejamento, execugdo, expansao e

avaliacao do FIES.

Restou assinalado que as justificativas apresentadas em audiéncia seriam
cotejadas em processo especifico de representacdo a ser autuado pela Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (Semag), autos tombados sob o n° TC-009.110/2017-
8, e pela SecexEducacéo, processo epigrafado sob o n° TC-013.658/2015-8,
oportunidade na qual formulariam proposta de encaminhamento posta ao crivo do
TCU.

Nesse sentido, a Secretaria da Semag, no ambito de suas atribui¢cdes, opinou
pelo parcial acolhimento das razdes de justificativas sustentadas, com a consequente
aplicacdo de multa em desfavor dos responsaveis pela gestao e execuc¢éo do FIES.

Noutro giro, a SecexEducacdo, em cumprimento ao que Ihe fora requisitado,
redigiu parecer no sentido de inacolher por completo as razbes de justificativas
arguidas, também reputando como necessaria a imposicdo de multa em maleficio dos

responsaveis pela gestéo e execucado do FIES.

4 Ementa: Auditoria. Fundo de financiamento estudantil. Verificacdo de sustentabilidade, eficacia e
vulnerabilidade de processos de trabalho. Audiéncia dos responséaveis por determinagédo do Acérdédo
3001/2016-TCU-Plenério. Acolhimento parcial das razfes de justificativa. Aplicacdo de multa aos
responsaveis cujas razdes de justificativa foram rejeitadas.
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Uma vez postas tais propostas de encaminhamento acima comentadas ao
conhecimento do TCU, a Ministra Relatora acatou em parte as razbes de decidir
expostas tanto pela Secretadrio da Semag, como pela SecexEducacdo, e, por
conseguinte, rejeitou as propostas de aplicacdo de penalidades em prejuizo dos

gestores do FIES.

Disse a Ministra Relatora que, em que pese incontroverso que a expansao do
Fies, no periodo de 2010 a 2015, com deficiéncias na concepg¢ao, execucao,
acompanhamento e avaliacgdo do programa, ndo contribuiu para que fossem
prevenidos riscos sobre as financas da Unido e sobre a sustentabilidade do programa,
e que as decisfes politicas tomadas com relacdo ao programa deveriam ter sido
embasadas em estudos acerca dos impactos fiscais e orcamentarios das alteracdes
das regras de concessdo de novos financiamentos efetuadas a partir de 2010,
evidenciou-se, no caso concreto, que 0s responsaveis pela gestdo e execucdo do
FIES foram vitimas de real tensdo entre metas educacionais estruturantes,
especialmente em um pais de dimensdo e caréncias significativas, e as restricbes

fiscais impostas pela politica econémica.

Utilizando-se do art. 22 da Lei n° 13.655/2018, concluiu que néo seria razoavel
responsabilizar os titulares da Pasta da Educacéao pela politica econébmica do Governo
e, consequentemente, aplicar-lhes penalidades por eventuais deficiéncias com
relagcdo ao crescimento, planejamento, concepg¢ao, execugédo, acompanhamento e
expansao do FIES, sobretudo quando se tem em mente que estes devem cumprir, por

forca de lei, as metas estabelecidas para area de atuacao.

Nesse desiderato, o Pleno do TCU, por maioria, acompanhou a fundamentagéo
exposta pela condutora do feito, e, com espeque no art. 22 da LINDB (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), absolveu a sugestdo de multa em

desfavor dos titulares do Ministério da Educacéo e do Planejamento em relagédo a
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suposta ma-gestado dos recursos orcamentarios do FIES, sob o prisma da existéncia

de obstaculos reais ao correto manejo e emprego das verbas publicas.
6.3.2 Acérdao n° 10329/2017 do Tribunal de Contas da Uniéo

O acoérdao versa sobre um Recurso de Reconsideragdo®’ interposto pelo ex-
Secretario de Desenvolvimento Urbano e Regional do Pard (Sedurd/PA) e pela
empresa Estacon Engenharia S/A contra o Acdrddo n° 2505/2013 prolatado pela
prépria 22 Camara do TCU, oportunidade na qual, através do procedimento de
Tomada de Contas Especial instaurado pela Fundacéo Nacional de Saude (Funasa),
foram julgadas irregularidades as contas averiguadas, sendo determinada a
condenacédo solidaria dos Recorrentes ao ressarcimento do débito arbitrado no
montante de R$ 4.011.586,62 (quatro milhdes, onze mil, quinhentos e oitenta e seis
reais e sessenta e dois centavos), bem como aplicacdo de multa no valor individual
de R$ 100.000,00 (cem mil reais), tudo em razdo da ndao comprovacdo da boa e
regular aplicacdo de parte dos recursos publicos federais afetos ao Convénio 65/2001,
firmado entre a Fundac&o Nacional de Saude (Funasa) e a Secretaria Executiva de

Estado de Desenvolvimento Urbano e Regional do Para (Sedurb-PA).

Apbs o desenvolvimento dos autos, o gestor a época dos fatos foi condenado

pela inexecucdo e(ou) execucdo em desacordo com as especificacbes técnicas

47 Ementa: Tomada de Contas Especial. Irregularidades na execucdo do Convénio. Ndo comprovacao
da boa e regular gestdo de recursos transferidos pela Fundacdo Nacional de Saude ao Governo do
Estado do Pard. Citagdes. Inexecucao ou ma execucao dos servigos. Alegacdes de defesa insuficientes
para afastar as ocorréncias. Contas irregulares, débito e multa. Recursos de Reconsideracao.
Conhecimento. Razdes Recursais insuficientes para descaracterizar a ocorréncia de dano ao erario.
Particularidades do caso concreto em estudo que justificam a reducéo do débito e da multa imputados
a empresa contratada pelo Convenente para executar o objeto conveniado. Provimento ao Recurso
dessa responsavel apenas.
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aprovadas pela entidade concedente, o que neste Ultimo caso ndo permitiu atestar

pelo aproveitamento das obras/servicos executados no ambito do contrato firmado.

Ademais, restou configurado que o gestor alterou unilateralmente os projetos e
planos de trabalho aprovados pela entidade concedente, sem prévia autorizagao, e,

portanto, assumiu o risco de insucesso na execuc¢ao do conveénio.

Quando da interposicdo do Recurso de Reconsideracdo em exame, 0S
recorrentes sustentaram que toda a fundamentacao elencada pelo TCU para infirmar
a condenacéao guerreada baseia-se Unica e exclusivamente no relato fatico da Funasa,
sendo completamente desconsiderado o relatorio elaborado pelo Centro de Pericias
Cientificas Renato Chaves — CPCRC.

Nesse sentido, arguiram a deficiéncia probatéria que demonstre as
irregularidades apontadas e asseveraram que o dever de reparagdo, bem como
imposicdo de multa aplicados em desfavor dos recorrentes, decorreram de mera

suposicdo, que nao restou comprovada no caso.

Argumentaram ainda que o0s repasses realizados por meio destes pactos
devem ser analisados a luz do Decreto Lei 200/67, com o qual a IN-STN 01/97 seria
incompativel. Assim, a avenca celebrada seria portadora do vicio de ilegalidade,
devendo, portanto, ser declarada nula de pleno direito e responsabilizados os agentes

da concedente.

Elaborada proposta de encaminhamento pela Secretaria de Recursos do TCU
(Serur), no sentido de que o gestor e a empresa envolvida na obra néo lograram
comprovar que os recursos federais afetos ao Convénio 65/2001 impugnados nesta
TCE (R$ 4.011.586,62) teriam sido regularmente aplicados na execuc¢éo do objeto do
Contrato Sedurb-PA 7/2002, o Ministro Relator decidiu por acolher parcialmente o

parecer, reconhecendo a responsabilidade do administrador publico, eis que, na
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condicdo de signatario e gestor do Convénio 65/2001, ndo poderia ter permitido a
execucdo do Contrato Sedurb/PA 7/2002 com quantitativos ou especificacoes
distintos daqueles previamente autorizados pela Funasa, ensejando, nesse toar, a
rescisdo da avenca apos a interrupcao do repasse de recursos federais destinados a
correta execucdo do objeto entdo pactuado e a condenacdo ao dever de reparacdo

delimitado no acérdao impugnado.

Ja em relacdo a empresa de engenharia, consignou que foi contratada pela
Sedurb-PA mediante procedimento licitatério (Concorréncia 001/2002; Contrato
Sedurb-PA 7/2002) e ndo estava obrigada a executar o projeto aprovado pela Funasa,
motivo pelo qual n&o pode ser condenada a ressarcir a Unido valores recebidos por
servicos de saneamento executados em desacordo com o projeto aprovado pela
Funasa em convénio firmado com 6rgéo publico estadual sem qualquer interveniéncia,

anuéncia ou vinculacao da entidade empresarial.

Dessa forma, tendo em vista a inexisténcia de culpa sua na rescisdo do
Convénio 65/2001 e do Contrato Sedurb-PA 7/2002, restou reconhecida a auséncia
de dever de indenizar no que atine aos débitos contraidos perante a Unido que possa
Ihe ser imputado, bem como minorada a penalidade de multa que havia sido aplicada

em seu desfavor.
6.3.3 Andlise comparativa

Os dois acordaos retratam situacdes de gestores na conducéo de programas
federais e obras conveniadas com o governo federal apreciadas dentro do Tribunal de

Contas da Unido.

No primeiro acérddo, tomado na vigéncia da Lei n°® 13.655/2018, afastou-se a
responsabilidade dos gestores por eventuais deficiéncias com relagéo ao crescimento,

planejamento, concepc¢ao, execucdo, acompanhamento e expanséao do FIES, citando
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os obstaculos e dificuldades reais enfrentados pelos gestores da pasta e as exigéncias

legais inerentes ao programa.

Ja no segundo acérdao, o gestor foi penalizado pela execu¢do de uma obra em
desacordo com as especificacdes técnicas aprovadas pela entidade concedente,
entretanto, ndo se considerando as razdes técnicas trazidas pelo gestor, com lastro

em estudo especializado.

O que parece evidente nos dois casos € a mensuracao do contexto dos fatos
perpetrados no decurso do tempo, avaliando-os ndo de acordo com a realidade do
momento do julgamento, mas sim com aquela vigente ao tempo da pratica dos atos

analisados.

No acérdado que analisou a responsabilidade dos gestores pela deficiéncia na
execucdo do programa federal e deixou de penaliza-los, o Tribunal de Contas da
Unido reconheceu, de forma expressa, as dificuldades encontradas pelos mesmos a
frente da pasta, ndo se permitindo que se freiem as acdes administrativas até entédo

desenvolvidas e que podem trazer avancos futuros ao préprio programa.

Ao comentar a disposicdo legal aplicado pelo Tribunal de Contas da Uniédo,

Eduardo Jordao*® diz o seguinte:

No caso do art. 22, objeto especifico deste texto, é particularmente relevante
esta segunda trilha, referente a contextualizacdo. Dai ser comum que se
afirme que ele consagra o “primado da realidade”. Nele, a exigéncia de
contextualizacdo produz uma espécie de “pedido de empatia” com o gestor
publico e com suas dificuldades. Esta € outra Idgica bastante presente no
projeto: se o controlador quer se colocar na posi¢do de tomar ou substituir
decisGes administrativas, é preciso que enfrente também os 6nus que o
administrador enfrenta. Esta circunstancia vai na linha das afirmacdes de

48 JORDAO, Eduardo. O art. 22 da LINDB: acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro.Revista de Direito Administrativo — RDA. Edicdo especial. Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro, Editora FGV, 2018, p. 69-70.
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parte da doutrina, mencionadas acima, no sentido da necessidade de maior
atencéo as agruras e aos dilemas do gestor publico.

Diferentemente ocorreu no segundo acérddo aqui cotejado, que decidiu
penalizar o gestor que descumpriu especificacdes técnicas aprovadas pela entidade
concedente. A decisdo afastou as razdes expostas no estudo especializado trazido
pelo gestor, dando-se prevaléncia ao formulado pela Funasa.

Muito embora tenha o Tribunal de Contas da Unido adotado manifestacao
diversa da que foi proposta pelo gestor responsavel, a auséncia de uma analise mais
profunda das dificuldades enfrentadas pelo administrador ou mesmo a adocao de
critérios que ndo seguiram a risca o projeto da concedente, mas que poderiam levar
ao desfecho da obra, parece revelar, quando cotejado com a atividade decisoria
empreendida no primeiro acérddo, que esse modo de decidir pode conduzir a
resultados negativos para a Administracédo Publica.

Sob o aspecto da eficiéncia (custos e beneficios para a sociedade), a
obscuridade quanto ao enfrentamento desse tema (dificuldades enfrentadas pelo
gestor ao tempo da realizacdo do ato) pode trazer sérias consequéncias para a
Administracdo Publica, ja que a existéncia de obras paralisadas ou suspensas trara
maior custo para o Poder Publico, prejuizo para a populacéo, e impede, muitas vezes,
que o gestor adote medidas que, muito embora em desacordo com instrucdes

normativas, foram necessarias para o implemento do ato administrativo.

Dessa forma, os reflexos praticos trazidos para a Administracéo Publica com o
exame dos obstaculos reais vivenciados pelo gestor séo percebidos de forma mais
evidente quando utilizada a Lei n°® 13.655/2018.

6.4 A alteracdo de entendimento pelo 6rgéao de controle externo e a fixacao de
periodo de transig¢éo
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6.4.1 Parecer Prévio TC —127/2018 do Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo

O acordao apreciou a prestacdo de contas anual da Prefeitura Municipal de
Linhares, exercicio de 2012.

Durante o curso do processo foram evidenciadas duas irregularidades
discutidas ao tempo do julgamento: obrigacdo de despesas contraidas nos dois
altimos quadrimestres do mandato sem disponibilidade financeira suficiente para o
seu pagamento; ndo recolhimento das contribuicdes do IPAS e do INSS retidas dos

servidores.

Foi emitido parecer prévio, recomendando-se a aprovagdo das contas com
ressalvas. No tocante ao primeiro item discutido, entendeu o Tribunal de Contas do
Espirito Santo, aplicando o artigo 23 da Lei n® 13.655/2018, que a “alteracdo dos
parametros interpretativos previstos na nota técnica n° 001/2013 promoveu profunda
mudanc¢a na metodologia de afericdo do art. 42, da Lei Complementar Federal n°

101/2000, impedindo que os gestores publicos se adaptassem as novas diretrizes”.

O o6rgéao julgador entendeu, com base no texto legal, que era necessario
estabelecer um “periodo de transigao entre a entrada em vigor de um novo parametro

hermenéutico quando se tratar de normas de conteudo indeterminado”.

Considerou que no caso concreto que o0 regime de adaptacdo estava
inviabilizado porque os novos parametros interpretativos ocorreram justamente no

ultimo ano dos mandatos.

Ja em relacdo ao segundo item, a Corte de Contas entendeu as que as
justificativas apresentadas pelo gestor foram suficientes, demonstrando-se a

regularidade dos recolhimentos.
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6.4.2 Parecer Prévio TC —018/2016 do Tribunal de Contas do Estado do Espirito

Santo

O acordao apreciou a prestacdo de contas anual da Prefeitura Municipal de

Ponto Belo, exercicio de 2012.

Durante o processo foram constatadas irregularidades pela Unidade Técnica
do Tribunal, a saber: insuficiéncia de disponibilidades financeiras para arcar com as
obrigacdes de despesas contraidas em final de mandato; movimentacdes imprecisas

em contas contabeis “Valores de INSS a Compensar” e “Créditos a Receber”.

Ao tempo do julgamento foram analisadas as duas irregularidades, sendo
decidido pelo reconhecimento da nao observancia do artigo 42 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em razdo da insuficiéncia de disponibilidades financeiras
detectadas para arcar com as obrigacdes de despesas contraidas em final de

mandato.

A segunda irregularidade foi afastada, recomendando-se, ao final, a rejei¢cao
das contas.

6.4.3 Andlise comparativa

Os dois pareceres tratam de prestacdo de contas anual com a analise da

incidéncia do artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

No primeiro caso, em razédo de nova interpretacédo conferida pelo Tribunal de
Contas ao aludido dispositivo, de maneira mais rigida, inclusive, decidiu a Corte que
era necessario um periodo de transicdo, de modo a garantir a seguranca juridica
quanto aos atos ja praticados antes da nova orientacdo, utilizando-se do artigo 23 da
Lei n® 13.655/2018.
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Ja no segundo caso, aplicou-se o dispositivo do artigo 42 da LRF dentro do
entendimento sufragado pelo Tribunal de Contas, recomendando a rejeicdo das

contas.

Nesse sentido, observa-se que a implementacdo de um regime de transicao
passa a ser dever indispensavel para quem cria a nova regulacdo, suficiente a
propiciar um grau minimo de previsibilidade para as modifica¢cdes interpretativas,

homenageando-se a seguranca juridica.

E a auséncia de aplicacdo desse dispositivo pode revelar consequéncias
graves para o gestor e, consequentemente, para a prépria Administracdo. Sem a
aplicacdo do regime de transicdo, os gestores podem ser penalizados com a nova
orientacdo com a aplicacdo de sancfes inadequadas para aqueles que geriram a
magquina administrativa na expectativa legitima de lisura dos seus atos, sem contar
ainda a possibilidade da propria Administracdo Publica sofrer limitages impostas
pelos 6rgdos do controle, decorrentes dos atos analisados, com evidentes prejuizos

para a populacao.

6.5 A existéncia de clausulas restritivas no pregéo eletrénico e a preocupacao
com o resultado pratico da decisdo

6.5.1 Decisdo 01703/2018-9 do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

A decisao analisa uma representacéo, com pedido de suspensao cautelar do
certame licitatorio, que noticia a existéncia de indicios de irregularidades no ambito do
pregao presencial 35/2018, realizado para a contratacdo de servigos de locagéo de
impressoras multifuncionais em atendimento as demandas das diversas secretarias

da Prefeitura do Municipio de Sooretama.
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O autor da representacéo insurge-se quanto a possivel existéncia de clausulas
editalicias restritivas da competividade da licitacdo, especialmente em relacdo a
exigéncia de comprovagao de possuir sede administrativa no Municipio de Sooretama
no prazo de 10 dias apos a declaracao de vencedor do certame, bem como possivel

divergéncia com relacao a especificacdo técnica de caracteristicas das impressoras.

Os interessados foram notificados para apresentar esclarecimentos e a
Unidade de Tecnologia da Informacéo do Tribunal produziu manifestacéo, apontando
indicios de restricdo a competitividade e outras irregularidades, opinando pela

concessao da medida cautelar.

Na andlise do caso, o Tribunal de Contas analisou todos os itens colocados
pelo representante e, entendendo que as irregularidades se restringiam a
improbidades formais, nao identificando danos financeiros ao erario, aplicou o artigo

20 da Lei n°® 13.655/2018, para indeferir o pedido liminar formulado.

Deixou consignado na decisdo que “cabera ao julgador demonstrar que a
medida imposta em sua decisdo se adequa a realidade operacional do 6rgao, de forma
considerar sua repercussao social e as consequéncias da possivel paralizacdo ou o
retardamento dos setores e dos servigos publicos ofertados. Busca-se, com isso,
evitar que o julgamento seja proferido com base em valores juridicos abstratos,

distanciados dos resultados praticos da decisao.”

Ponderou na decisdo que o procedimento licitatério ja havia concluido e a
suspensao da contratacdo acarretaria a paralizacdo imediata dos servicos de

reprografia no executivo municipal.
6.5.2 Decisdo 00850/2018-4 do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

Essa decisdo do mesmo Tribunal de Contas tomada pouco antes da vigéncia

da Lei n® 13.655/2018 versa também sobre uma representacdo, com pedido liminar,
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em que se alegaram irregularidades no pregao presencial 47/2017, que trata da
contratacdo de empresa para prestacdo de servicos de copia e digitalizacdo com
cesséo de equipamentos multifuncionais e impressoras, com manutencao corretiva,
fornecimento de todas as pecas, partes ou componentes necessarios, bem como de
todos os suprimentos, materiais de consumo, software de gerenciamento de

bilhetagem e bobinas de etiquetas.

O representante invocou a existéncia de “excesso de formalismo” no citado
certame com comprometimento a ampla competicdo, restricdo indevida a
competitividade e quebra de isonomia, bem como violacdo ao artigo 41 da Lei de

LicitacOes.

A Unidade de Tecnologia da Informacdo e Comunicac¢éo do Tribunal produziu
manifestacdo, entendendo que a empresa representante foi desclassificada
indevidamente e que ha indicativo de restricdo a competividade, o que pode
possibilitar a contratacao por preco maior, ressaindo dai o potencial risco de leséo ao

erario.

O Tribunal de Contas, acompanhando a manifestacdo da Unidade Técnica,

decidiu suspender o pregéao presencial.
6.5.3 Andlise comparativa

As duas decisbes tratam de casos bem semelhantes que tiveram rumo

diferentes em sua conclusao.

No primeiro caso, o Tribunal de Contas enveredou na realidade operacional do
orgdo para analisar possiveis impactos de uma suspensdo liminar do contrato,
notadamente quanto ao comprometimento dos servicos publicos em questdo, e

decidiu indeferir o pleito urgente.
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Ja no segundo, ndo houve essa andlise pelo Tribunal de Contas, que decidiu

pela suspenséo do certame e contratacéo.

Nos dois processos a Unidade Técnica apresentou manifestacdo pela
suspensao do certame e contrato, tendo o Tribunal, porém, apds a vigéncia da Lei n°
13.655/2018, adotado uma postura mais ativa no sentido de olhar se os argumentos
levantados pelo representante eram maiores que as consequéncias geradas para a

administracd@o publica e os servigos publicos ofertados.

Quando se analisam as duas decisdes no ambito da eficiéncia, aqui sob a
perspectiva de que as decisdes devem examinar ou correlacionar as normas juridicas
com o0 uso dos recursos publicos, de modo a ser estabelecer em que grau de
atingimento as normas juridicas trazem para a sociedade, percebe-se que a deciséo
trabalhada na incidéncia da Lei n°® 13.655/2018 traz um ambiente mais fértil para que
sejam descortinados os aspectos de eficiéncia objetiva (custos e beneficios) e
subjetiva (prejudicados e beneficiados) com reflexos positivos para a Administracéo

Publica.

A primeira decisdo coloca de forma expressa a questdo operacional da
administracdo, os setores que podem ser atingidos com eventual paralisacdo e o
comprometimento do servico publico ofertado, ou seja, pode-se perceber um quadro
mais concreto de eficiéncia analisado do que a segunda decisdo, que se reporta,
essencialmente, a valores normativos sem fazer um exame profundo das

consequéncias geradas para a Administracao Publica.
7. Concluséo

Diante do que foi trabalhado nesta dissertacao, fica evidente que a mudancgas
trazidas pela Lei n° 13.655/2018 sinalizam para um aprimoramento dos érgdos de

controle, da Administracdo e da propria sociedade. O que se enxerga nos seus
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dispositivos € a mensagem de protecdo a seguranca juridica, transparéncia e dialogo

entre quem decide e os interessados.

Pretende-se, de uma vez por todas, eliminar a prética usual e aberta de
aplicacao de conceitos abstratos, e adotar, de forma efetiva, a pratica de aplicacao de
regras concretas de modo a ser evitar julgamentos sem motivacdo quanto a questao

posta, combatendo-se assim o arbitrio tdo prejudicial para o sistema.

Ao contrario do que vem sendo dito por especialistas de 6rgaos de controle, a
lei ndo traz limitacbes a atuacédo de agentes publicos na gestdo, ao inverso, 0 que se
deve compreender é que suas decisées devem mergulhar de forma profunda nos
fatos, obstaculos e dificuldades dos gestores, a fim de se averiguar a correta aplicagédo
da norma e, além isso, na deliberacdo de invalidacéo do ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, a decisdo ndo pode se limitar apenas a decretacdo em si,
mas, com espirito colaborativo e preocupacao com a finalidade maior de consecuc¢ao
do interesse publico, deve explicitar os reflexos juridicos e administrativos, sobretudo
com vistas a criar um ambiente de estabilidade, de seguranca, dando-se assim um

salto sensivel em qualidade deciséria administrativa.

Na verdade, toda sistematica implementada pela mencionada legislacédo
caminha no sentido de criar um ambiente que ndo cause tanto prejuizo ao fluxo das
atividades administrativas, evitando-se, o quanto possivel, a interferéncia das
decisbes na rotina da Administracdo Publica, de modo também a néo frear iniciativas

inovadoras dos gestores publicos.

Além disso, a lei impde a quem julga a observancia das suas orientacdes de
ontem e hoje, de modo a ndo esquecer que, em caso de alteraces, deve-se preservar
situagdes juridicas ja consolidadas sob o0 manto de orientagdes criadas anteriormente,
impondo regime de transicdo que garanta o0 cumprimento escorreito das novas

colocacgbes sem prejuizo de relacdes juridicas ja produzidas.
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Cria-se, ainda, um regime de didlogo com a sociedade ao estabelecer a
previsdo para realizacdo de consulta publica, que vai preceder a edicdo de atos
administrativos por parte da autoridade administrativa, o que reforca a transparéncia
tdo em voga na gestdo publica moderna, sem contar a possibilidade de realizacédo de
compromisso com os interessados para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa, num franco alinhamento pela busca de solu¢cdes mais rapidas

€ seqguras.

Neste particular, a dissertacéo trouxe relatério de obras paralisadas no ambito
do Estado de Sergipe envolvendo grande volume de recursos publicos e que podem
ser muito bem equacionadas com a utilizacéo do instrumento de compromisso através
de dialogo a ser franqueado pelos Tribunais de Contas, inclusive atuando com
mediadores na construcdo de saidas mais rapidas e eficazes, buscando assim

salvaguardar melhor a aplicacéo dos recursos publicos.

O estudo de casos veio a sinalizar que as mudancgas trazidas pela Lei n°
13.655/2018 sdo promissoras. Ao se confrontar as decisfes tomadas antes e depois
da vigéncia da referida lei, percebe-se que a atividade decisoria trabalhada com o
novo modelo trouxe reflexos praticos positivos para a Administracdo Publica e com
um ganho em eficiéncia, a0 mesmo tempo em que néo se penalizou 0 gestor em razao

da analise dos obstaculos por ele vivenciados.

Como se trata de uma lei recente, todas essas alteragfes seréo testadas ao
longo tempo com a sua aplicacdo pelos 6rgéos de controle (e do judiciario), mas fica
clara a mensagem de uma atuacdo por parte desses 0rgaos voltada a proporcionar
um ambiente de seguranca juridica aos administrados, que ndo apenas reconheca a
irregularidade do ato, mas aponte consequéncias e até solucdes, bem como que
sinalize de forma clara os resultados de determinada forma de agir e mantenha
coeréncia e constancias nas atuacfes futuras, num ambiente que exale

previsibilidade, eliminando-se instabilidades juridico-administrativas vivenciadas a
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todo instante e que somente contribuem para o fomento do prejuizo, do retardo na

execucao de politicas e servicos publicos e aumento da corrupcéo no pais.
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