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Editorial

Apresento, com grande satisfagao, a primeira edicao da Revista do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina (RTCE/SC), instituida com o objetivo de
contribuir para a qualificagao das agoes publicas e para o aprimoramento do controle
externo e social, por meio da divulgacao de conhecimento técnico e cientifico, bem
como de decisoes de destaque, pertinentes ao escopo da publicagao.

Abrindo esse ndmero inaugural, temos o artigo “Estado, democracia e
controle das contas pulblicas: os encargos do Tribunal de Contas de Santa
Catarina”, escrito por Nelma Baldin, com base na pesquisa que subsidiou historica
e teoricamente a exposicao permanente disponibilizada nos espacos da sede do
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC), em homenagem aos
65 anos da Instituicdo. O texto contempla o processo historico do controle de
contas publicas, desde a instauragao do controle dos gastos pUblicos em Portugal
e o traslado desse sistema ao Brasil até a criagao e a consolidacao dos tribunais
de contas no pais.

A seguir, no artigo “Lei n® 14.230/2021: um apanhado geral sobre os
recentes posicionamentos do Supremo Tribunal Federal”, Cristiana Fortini e Caio
Mario Lana Cavalcanti tratam dos principais pontos ja enfrentados pelo Supremo
Tribunal Federal quanto as alteragoes promovidas na Lei n® 8.429,/1992, cujo teor
ainda deve ser objeto de debate por muito tempo. O tema da improbidade também
foi discutido por Denise Pinheiro e por Veronica Pereira de Souza, em seu artigo
“Improbidade administrativa e um estudo acerca da amplitude e subjetividade do
art. 11 da Lei n? 8.429/1992: anélise de um recorte jurisprudencial do Tribunal
de Justica de Santa Catarina”, que identificou quais foram, dentro da tipologia
de atos de improbidade administrativa, os dispositivos mais utilizados como
fundamentacao das acoes judiciais analisadas, concluindo pela necessidade de
uma analise critica a respeito dos instrumentos legais, com fins de reduzir ao
maximo a subjetividade de sua aplicagao.

A preocupagao com as consequéncias das decisdes no ambito judicial
e controlador e a sua correlagao com a aplicabilidade da desconsideragao da
personalidade juridica, bem como as dificuldades praticas de aplicacao da Lei
n2 13.655/2018, que deu nova redagao ao art. 20 da Lei de Introducao as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB), estao presentes no artigo “Consequencialismo
juridico e desconsideracao da personalidade juridica: aplicacao nos processos
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EDITORIAL

de controle externo”, do Conselheiro Herneus Joao De Nadal e de Daniel Augusto
Rheinheimer, que trazem reflexdoes sobre o assunto a luz das decisoes dos
tribunais.

Outros dois artigos tratam das licitagoes e das contratagoes pulblicas, que,
com o advento da Lei n? 14.133/2021, passam por uma significativa mudanca
de padroes e de processos de trabalho. Ao tempo que cabe aos administradores
puUblicos a responsabilidade pela governanca e pela estratégia das contratagoes, na
busca da efetividade de resultados, cumpre aos tribunais de contas aperfeicoarem
sua atuacao fiscalizatoria, preventiva e pedagogica, para que possam efetivamente
colaborar no atingimento do melhor interesse publico. Nesse sentido, o artigo
de Rodrigo Francisco de Paula, “Administragao Pdblica e o incentivo a inovagao
na nova lei de licitagdes: reflexdes sobre um novo paradigma para o controle
das contratagdes publicas”, discorre sobre os desafios para o controle das
contratacoes publicas que envolvam a inovagao publica, elencada na nova lei de
licitagdes como um dos objetivos do processo licitatorio. Também nessa linha, o
artigo “Uma nova perspectiva: a analise dos dispute boards como mecanismos
alternativos de resolucao de conflitos aplicado aos contratos de infraestrutura”,
de Arthur Bobsin de Moraes e de Luiz Fernando Calegari, propde uma nova forma
de atuacao da Administragcao PUblica nas contratagoes, especialmente quando
tratarem de obras piblicas, com a utilizacdao dos dispute boards para buscar a
solucao consensual de conflitos, evitando demandas judiciais e o consequente
prejuizo ao andamento da execuc¢ao contratual.

Em “Condicionantes do tempo de commuting dos centros urbanos brasi-
leiros: uma analise empirica”, Rafael Scherb e Raul da Mota Silveira Neto apre-
sentam um estudo sobre o elevado tempo de deslocamento de casa ao trabalho
verificado no Brasil em relacao aos padroes mundiais, cujos resultados podem
subsidiar a formulagdo de politicas pablicas e as agdes dos tribunais de contas
voltadas a mobilidade urbana.

Encerrando a secao de artigos, em “Pesquisas qualitativas que contribuem
para o controle da administragao pablica”, Tasso Jardel Vilande e Claudio Reis
Gongalo analisam estudos qualitativos que contribuem para o controle na Admi-
nistragcao Pablica, sob diferentes perspectivas: contribuicao direta para os érgaos
de controle, ouvidoria ou auditoria; melhor conhecimento do cenario de fraudes ou
de crimes; e fortalecimento da administragao publica como um todo. A reflexdo
sobre 0s procedimentos utilizados nesses estudos pode contribuir para o
aprimoramento das metodologias utilizadas em futuras pesquisas na area e, por
consequéncia, do controle puablico.

Para compor a secao de jurisprudéncia desta edicao, foram selecionadas
decisoes plenarias recentes do TCE/SC, proferidas em processos de consulta,

8 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 7-9, maio./out. 2023



EDITORIAL

cujos temas, atuais e relevantes, podem auxiliar os agentes pablicos e de controle
na tomada de decisoes.

Nesse inicio de trabalhos, aproveito para agradecer o apoio da Presidéncia
e da Vice-Presidéncia do TCE/SC, dos conselheiros, dos conselheiros-substitutos,
dos procuradores de contas, dos servidores e dos colaboradores da instituicao,
fundamental para a materializacao desse projeto. Da mesma forma, agradego ao
Conselho Editorial, ao corpo de pareceristas e as autoras e aos autores que parti-
ciparam da selegao de artigos, pela disponibilidade e pela confianca depositada
na publicacdo. Por fim, agradego a equipe executiva da RTCE/SC, ao Instituto de
Contas (Icon), a Assessoria de Comunicagdo Social (Acom), a Secretaria-Geral
(SEG) e a todas as demais pessoas que contribuiram com seu conhecimento e
com seu trabalho para esta primeira edigao.

Seguimos na intengao de aperfeicoamento continuo da publicacao, para que
a RTCE/SC se torne uma referéncia na producao técnica e cientifica voltada ao
controle externo e a Administragao PUblica. Desejo uma proveitosa leitura.

Conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Jinior
Presidente do Conselho Editorial
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Estado, democracia e controle das
contas publicas: os encargos do Tribunal
de Contas de Santa Catarina?

Nelma Baldin

Doutora em Educacao pela PUC-SP na area de concentracao em Historia da Educagado no
Brasil e mestre em Historia pela UFSC. Na Universita Degli Studi di Roma e na Universita Degli
Studi di Bologna (ambas na Itélia), fez pos-doutorado nas areas de Historia e de Antropologia
da Educagao. Na Universidade de Coimbra (Portugal), fez o terceiro poés-doutorado na area de
Educagao-Historia e Sustentabilidade Ambiental. Professora pesquisadora da UFSC (Campus
Floriandpolis) e da Univille (Campus Joinville) nos programas de Pds-Graduagao em Educacao
(UFSC), Educacao e Salde e Meio Ambiente (Univille). Linhas de Pesquisa: Educa¢ao; Educagao
Ambiental; Historia Ambiental; Historia das Populagdes. E-mail: nelmabaldin47@gmail.com.

Resumo: O presente artigo, produto de pesquisa de literatura, objetiva enfatizar a importancia da criacao
do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) para a promoc¢ao do desenvolvimento local
e regional. Tomando-se como ponto de partida os conceitos de Estado, tribunais e suas finalidades,
elaborou-se o contexto historico da criagcéo e da organizagao da instituicdo do controle dos gastos publicos
praticado em Portugal e do traslado desse sistema para o Brasil Colonia. A partir desse encaminhamento,
remontou-se a historia politica e econdmica do Brasil, associando a forma da sistematizagao do controle
dos recursos publicos durante os periodos colonial e imperial. Mudangas vieram a ocorrer na Republica,
e procedeu-se a criagdo do Tribunal de Contas da Unido, em 1890, pela defesa do entdo ministro da
Fazenda Rui Barbosa. A abordagem do artigo centrou-se no processo de criagao do TCE/SC, em 1955,
e sua consolidagado enquanto 6rgao de controle das finangas publicas. O historico foi construido a
partir da criagdo, prosseguindo no adentrar das décadas de trabalho do Tribunal de Contas de Santa
Catarina. O prestigio de que a instituicao desfruta junto ao controle social e aos meios politicos é devido
a confiabilidade de seu desempenho na governancga publica catarinense.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Controle dos recursos plblicos. Governancga puablica.

Sumario: 1 Introducado — 2 Brasil — estabelecendo o controle dos recursos puablicos — 3 Santa Catarina
— 0 quadro contextual da constituicao de um Estado — 4 A criacao do Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina (TCE/SC) — 4.1 A consolidagdo do TCE/SC como 6rgao fiscalizador dos recursos
pUblicos — 4.2 Preparando-se para o novo milénio e para os anos 2000 — 4.3 A segunda década dos
anos 2000 - a diversificacao das agoes do TCE/SC — Consideragoes finais — Referéncias

1 Artigo escrito com base na pesquisa Os tribunais de contas: uma historia para contar — o Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina, realizada por Nelma Baldin no ano de 2021, com o objetivo de subsidiar
historica e teoricamente a exposicao disponibilizada nos espagos da sede do TCE/SC, em homenagem
aos 65 anos da instituigao.
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NELMA BALDIN

1 Introducgao

Um conceito comum de Estado define-o como uma instituicao légica e politica
que organiza e governa um povo em determinado territorio. Contudo, esse Estado
deve ser soberano, com densidade, com bases juridicas sdélidas e firmado num
pacto de boa convivéncia econdmica e social. Cabem a ele o zelo e a satisfagao
do bem comum. E 0o bem comum se concretiza por meio do atendimento das
necessidades que a sociedade apresenta — as necessidades puablicas, que sao as
incumbéncias de responsabilidade do Estado.

Para satisfazer as necessidades publicas dos cidaddos, ha o Estado que
obter recursos, gerir a aplicagao desses recursos e despendé-los visando melhor
atender a seguranca pUblica, educagao, salde, previdéncia social, justica social,
empregos, alimentacao, habitagao, transporte, representagoes internacionais e a
outras questoes. E, para efetivar a pratica de agoes que atendam as necessidades
publicas, o Estado organiza e mantém os servigos publicos.

A manutencao dos servicos pelo Estado custa, aos cofres pulblicos, consi-
deravel soma de recursos financeiros. Dai a necessidade de uma politica financeira
com planejamento e transparéncia por parte do Estado. Uma politica que oriente
a criagao, a arrecadagao e a custddia da receita publica e que, paralelamente,
empregue a mesma norma para a fiscalizagao da despesa publica. Para isso, o
Estado se utiliza de instrumentos politicos, que sao os meios para a realizagcao
das suas atividades financeiras, e, assim, visa atender as necessidades publicas.

Para que o Estado e suas instituicoes sejam, de fato, democraticas no de-
senvolvimento de suas acoes, € fundamental que as condutas sejam pautadas
pela transparéncia e pela facilidade de acesso aos dados piblicos. E o que esta
garantido, aos cidadaos, desde maio de 2012, com a Lei de Acesso a Informagao.
Esta lei veio para alterar a relagao dos cidadaos brasileiros com o Estado e com
as politicas pablicas.

Essa leitura do desempenho do Estado — um Estado Democratico —, no
entanto, € uma consequente moderna quando se trata do gerenciamento dos
recursos plblicos, uma tendéncia nova, neoliberal, que visa ao bom gasto do
dinheiro plblico. Para tanto, criaram-se normas que definem o comportamento
do Estado quanto aos limites e as possibilidades do endividamento publico e
ao tamanho e ao peso da maquina publica. Passou-se a ter o entendimento, e a
préatica, de que o gasto plblico bem administrado se reverte em melhorias para o
cidaddo. Dessa forma, ha o Estado que ter um aparelho que controle os gastos
publicos. E dai a existéncia dos tribunais de contas.

Para melhor situar o leitor, define-se aqui 0 que sao os tribunais de contas.
Os tribunais sao as instituicoes plblicas em que se realizam audiéncias judiciais
e se fazem os julgamentos. E os tribunais de contas, cujas acoes sao de natureza
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administrativa, exercem o controle externo da aplicacao dos recursos arrecadados
a partir dos impostos pagos pela populagao. Nesse entendimento, pode-se dizer
que os tribunais de contas sao uma conquista da sociedade. Estes tribunais sao
resultantes da onda de modernidade que varreu a Europa do século XIX, quando
amadureceram as novas ideias filosoficas e liberais que vinham em efervescéncia
desde as manifestagoes dos iluministas do século XVIII, e que foram norteadoras
das sociedades que reivindicavam novas modalidades de controles das financas
pablicas. Controles a serem aplicados aos campos social, politico e fiscalizador
dos gastos das administragoes pulblicas que eram, entdo, excessivos e com pouco
retorno em beneficios ou investimentos para as populagoes.

Para o entendimento de como se deu o processo historico da organizagao
dos tribunais de contas e para melhor situar, no caso, o Brasil, vamos remontar
ao século XIV, em Portugal, durante o reinado de D. Jodo |. Foi nesse tempo
que a sociedade portuguesa passou a cobrar uma forma de contabilidade que
diferenciasse e separasse 0s gastos privativos da Corte dos gastos piblicos e dos
investimentos feitos em amparo a populagao.

O modelo da escrituragao contabil entdao utilizado no reino portugués era
muito simples, apenas uma controladoria de entrada e saida dos recursos, e
assim era dificil a sociedade acompanhar o que cabia para o sustento da Corte
€ 0 que era aplicado nos investimentos do reino. Visando a melhorias, o povo
passou a cobrar o controle das contas reais. Para atender a essas cobrangas, ja
no ano de 1389, criou-se, na Corte Portuguesa, um sistema de registro contabil
que se convencionou chamar de Casa dos Contos — uma instituicdo que, com o
passar dos séculos, aperfeicoou-se e especializou na fiscalizagao, na analise e no
controle das contas dos diversos 6rgaos da administragao publica.

Com o aperfeicoamento de seu sistema contabil, a Casa dos Contos
aprimorou-se. No correr do tempo, veio a receber outras denominagoes, como
Erario Régio ou Conselho Real da Fazenda. E, embora as denominagoes tenham
mudado ao longo do percurso, as agoes da instituicdo sempre foram as mesmas
— 0 controle dos gastos dos recursos publicos disponibilizados a Corte Real.

Essa prerrogativa contabil entdo implantada em Portugal atravessou os sé-
culos e chegou ao século XVIII firmando-se enquanto 6rgao de governo. Ademais,
este século foi de grande movimentagao econdmica na Europa, uma vez que
avangava, no continente e especialmente na Inglaterra, o sistema conhecido
como liberalismo mercantil — uma das decorréncias da Revolucao Industrial, que
estava em franco desenvolvimento e que contribuiu para o fortalecimento da bur-
guesia enquanto classe social. E, nesse ritmo, assim como ocorreu com a contro-
ladoria dos recursos nacionais em Portugal, os demais reinos da Europa também
percorreram o século XVIII com préaticas proprias de controle dos gastos governa-
mentais ja consolidadas.

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 13-42, maio./out. 2023 15



NELMA BALDIN

Observa-se que 0s novos ventos ideoldgicos que sopravam no continente
europeu trazidos pelo liberalismo cobravam dos governantes maiores cuidados
com 0 povo, uma vez que era ele que ajudava a manté-los na realeza ou mesmo
na burguesia, pagando-lhes pesados impostos. E essa era uma preocupacao das
classes que se mantinham no poder.

Esse movimento da historia, que chacoalhou o final do século XVIII e que
perdurou pelo século XIX adentro, possibilita-nos percorrer o tempo e chegar
ao ambito da sociedade contemporanea, uma vez que as cortes de contas se
firmaram enquanto instituicoes e ampliaram a area de abrangéncia, tornando-
se efetivamente 6rgaos governamentais. No presente século, essas instituicoes,
ja consolidadas, sao as responsaveis pela fiscalizagao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial dos 6rgaos e das entidades piblicas dos
paises, seja quanto a legalidade e a legitimidade, seja quanto a economicidade
no uso dos recursos publicos. Desse fortalecimento institucional decorreu o
surgimento dos tribunais de contas.

Considerando este breve cenario historico e transportando-o para o contexto
dos dias de hoje, denota-se que os tribunais de contas atuam nos mais diversos
paises como 6rgaos fiscalizadores. No Brasil, a organizacdo administrativa dos
tribunais & composta pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pelo Tribunal de
Contas do Distrito Federal (TCDF), pelos Tribunais de Contas dos Estados (TCES)
e por Tribunais de Contas de Municipios (TCMs).

Em se tratando de Santa Catarina e conforme o disposto na exposicao per-
manente “Corte de Contas de Santa Catarina: origens e trajetoria em 65 anos de
historia’, “o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina € uma instituicao
pUblica, de envergadura constitucional, que compoe, ao lado dos demais poderes
e dos 6rgaos autdbnomos, a estrutura do Estado Democratico de Direito. Ela
exerce a jurisdicdo de contas em todo territorio estadual e tem por fungdo o
controle externo da administragcao publica catarinense. Hibrida em sua esséncia,
€ responsavel pela fiscalizagdo contabil, financeira, operacional, orcamentaria e
patrimonial, e pelo julgamento das contas das administragdes plblicas do Estado
e dos 295 municipios catarinenses”.

Portanto, como se denota do expresso na ja referida exposicao permanente,
o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) é um “6rgao dotado
de autogoverno, que atua de forma autonoma e independente, de oficio ou
mediante provocagao, que tem por destinatario de suas agoes o parlamento, seus
jurisdicionados e a sociedade. No exercicio das competéncias que Ihe sao atri-
buidas, apresenta legitimidade para contribuir com o aprimoramento da gestao,
para zelar pela fidedignidade, pela qualidade e pela responsabilidade das financas
pUblicas, tanto sob a perspectiva das receitas quanto das despesas, e para
promover a eficiéncia e a eficacia das politicas pUblicas”. Nesse sentido, “controla

16 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 13-42, maio./out. 2023



ESTADO, DEMOCRACIA E CONTROLE DAS CONTAS PUBLICAS: 0OS ENCARGOS DO TRIBUNAL DE CONTAS DE SANTA CATARINA

e contribui para o aprimoramento da gestao dos recursos puablicos em beneficio
da sociedade catarinense”.?

Uma vez aqui exposto o contexto conceitual da finalidade dos tribunais de
contas, cabe informar que, muito além de tratar dos tribunais em si, o objetivo
deste artigo é enfatizar a importancia da criagcao e da atuagao do TCE/SC para a
promocao do desenvolvimento local e regional.

2 Brasil — estabelecendo o controle dos recursos publicos

A passagem da instituicao do controle dos gastos publicos de Portugal para
o Brasil remonta ao século XVI. Os critérios para a fiscalizagcao dos gastos pUblicos
praticados em Portugal, as suas formas, os métodos e as instituicoes destinadas
a regular a governanca portuguesa foram transladados para a colonia.

E assim é que, em 1591, foi instalado no Brasil o Conselho da Fazenda,
6rgao encarregado de administrar os contratos relacionados a exploragcdo comer-
cial e a arrecadacao de tributos na colonia. Esse conselho era presidido por um
provedor-mor, estabelecido no Rio de Janeiro e auxiliado por provedores locais,
encarregados de dar conta das rendas arrematadas e dos gastos executados
nas suas respectivas capitanias. O Conselho da Fazenda funcionou no Brasil até
1769, e seu trabalho esteve sob a jurisdicao do Conselho Ultramarino, que fora
criado em 1642, com a finalidade de modernizar a administracao nas colonias
ultramarinas portuguesas.

O Conselho Ultramarino era ja uma decorréncia das ideias do liberalismo
mercantilista que se propalavam na Europa e que repercutiram fortemente em
Portugal. Era rei de Portugal D. José |, que entao atribuiu o cargo de secretario do
Interior do Reino de Portugal ao reformista e liberal Marqués de Pombal. Pombal
assumiu as suas fungoes em 1750 e, em 1763, efetuou uma reforma geral no
sistema financeiro do reino, regularizando o Real Erario ou Erario Régio, também
conhecido como Tesouro Publico — do qual se tornou o chefe supremo. Para o
Brasil, Pombal instituiu uma série de normas que visavam melhorar a arrecadacgao
dos impostos enviados a Corte e, ao mesmo tempo, objetivavam dificultar o
contrabando do ouro pelos aqui residentes.

A atuacao de Pombal passou a ser efetivada pela pratica de medidas exces-
sivamente centralizadoras, que lhe rendiam pesadas criticas por parte da Corte,
as quais encurtaram a sua permanéncia no poder. Pombal deixou a sua fungao em
1777, mas suas reformas, entdo ja consolidadas, permaneceram em execugao.
Tanto é que, em 1808, com a transferéncia da Corte Portuguesa de Lisboa para
o Brasil, a governanca real trouxe consigo organizagcoes fundamentais herdadas

2 SANTA CATARINA, [2021].
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da administragao de Pombal, dentre elas o Erario Régio, que ficou estabelecido
no Rio de Janeiro. A vinda da Corte Portuguesa para o Brasil criou, para a colonia,
as condicoes de um novo status — o de Reino Unido a Portugal e Algarves —, 0
que exigia, da Coroa, um ainda maior controle do fluxo de entrada e saida no
Erario Régio.

Na sequéncia dos anos, apds a vinda da Corte para o Brasil, formou-se
na coldnia um novo quadro politico, uma vez que crescia um movimento popular
pela separagao de Portugal. O processo que se engendrou, decorrente desse
movimento separatista, e que levou o Brasil ao Ato da Independéncia de 1822,
exigiu do imperador D. Pedro | e de sua Corte agoes novas, que conduzissem a
organizagao da sociedade brasileira abrigada, que estava, agora, nas provincias.
Afinal, o Brasil tornava-se um império livre; nao era mais uma colonia de Portugal.

Uma dessas novas agoes praticadas pelo imperador foi a promulgagao, em
1824, da primeira Constituicao Nacional — e que teve a finalidade de dar um
ordenamento social e juridico a nova nagao, garantindo assim a unidade territorial.
Ainda, dentre as tantas concepgdes novas para o Império, a Constituicao de
1824 trouxe, em seu artigo 170, a criagao do Tesouro Nacional — um Tribunal de
Controle da Receita e Despesa Nacional. Também estabeleceu a figura do ministro
da Fazenda, que deveria apresentar anualmente, a Camara dos Deputados, um
balanco de receita e de despesa do Tesouro Nacional do ano anterior, além de
detalhar as contribuicoes e as rendas publicas. Assim, com a organizagcdo e a
execucgao dessas medidas, o Império do Brasil avancou pelo século XIX.

Nesse mesmo século, disseminavam-se, pela Europa, as novas concepgoes
ideoldgicas assentadas nos pilares do positivismo e do liberalismo mercantilista,
que apontavam para uma participacao cada vez maior dos cidadaos na adminis-
tracao dos bens plblicos. Esses ideais também repercutiram no Brasil, acabando
por influenciar sobremaneira a classe politica brasileira do periodo imperial.

Os ventos constitucionais que sopravam na Europa incentivaram os brasi-
leiros da época a criagcdo de um movimento civil e militar, que ideologicamente
convergiu para atender aos interesses das classes agrarias dirigentes, que
passaram a articular o fim do Império. Ato continuo, no ano de 1889, essa alianca
civil e militar destituiu o imperador D. Pedro Il, e, por consequéncia, ocorreu a
queda do Império do Brasil, e foi entdo proclamada a Replblica. Com esse ato,
constituiu-se um novo Estado, que foi referendado pela Constituicao Nacional,
promulgada em 1891. A partir dai, estava criado um Estado laico e soberano, com
bases modernas, e que buscou inserir-se no rol dos Estados liberais democraticos
do mundo contemporaneo.

Era esse, portanto, um novo tempo — com 0s ventos do Brasil republicano.
E foi com esse propdsito que, em 1890, o entdo ministro da Fazenda Rui Barbosa
defendeu o Decreto n® 966-A, que criou o Tribunal de Contas da Uniao (TCU).
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O decreto foi assinado pelo chefe do Governo Provisorio Marechal Manuel Deodoro
da Fonseca (SANTA CATARINA, 2006, p. 35).

Embora o TCU tenha sido criado em 1890, somente foi instalado em 1893.
O tribunal vinha como algo novo da Replblica e se firmava como um orgao de
controle da execucao do orgamento puablico. E mesmo com os atropelos e contra-
tempos politicos o 6rgao se consolidou enquanto instituicao pdblica com atuagao
e fiscalizacao independentes.

Paralelamente, no correr do processo de consolidagdo do TCU como 6rgao
de controle da Unido, ja no fim do século XIX e no inicio do século XX, surgiram os
primeiros tribunais de contas dos estados. Mas foi somente com a Constituicao
Nacional de 1946, que reafirmou o regime democratico para o pais, apdés um
periodo de restricao das liberdades politicas e institucionais que durou de 1937 a
1945 — periodo chamado de Era Vargas —, que de fato ficou estabelecido, embora
nao em carater de obrigatoriedade, que todos os estados do pais poderiam ter
seus tribunais de contas.

3 Santa Catarina — o0 quadro contextual da constituicao de
um Estado

A Carta Régia assinada em 1738 criava a Capitania de Santa Catarina. A
nova capitania somente foi desmembrada da Capitania de Sao Paulo em 1739,
quando adquiriu autonomia e passou a ser administrada pelo brigadeiro José da
Silva Paes, que a governou de 1739 a 1749.

Aos poucos, a estrutura da nova capitania ordenou-se. Assim € que, a partir
de 1760, uma legislagao de abrangéncia nacional determinou que cabia aos
governadores das capitanias empreenderem agoes nas juntas de Fazenda, que
foram entdo criadas nas respectivas areas de atuacao. O objetivo era a gestao
provisionaria administrativa.

A Capitania de Santa Catarina apresentava, nesse periodo, movimentos
ainda escassos na economia. A cadéncia da vida politica e social das suas peque-
nas povoacoes litoraneas seguia em crescimento lento. Esse quadro pouco dina-
mico das povoagdes catarinenses nao apresentava mudancas, ao menos, até o
final do século XIX.

Entre 1765 e 1800, ocorreu um maior impulso comercial em determinados
pontos do litoral da capitania, concentrado na construgao de armacoes baleeiras
€ nos resultados das vendas dos produtos derivados da pesca da baleia. Mais
tarde, essas armagoes originaram pequenos povoados, que evoluiram, ao longo
do século XIX, para tornarem-se cidades hoje localizadas no litoral catarinense.

A partir de 1808, com a vinda da Familia Real para o Brasil, os interesses
da Coroa voltaram-se para o sul, e entao as atividades comerciais da Capitania
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de Santa Catarina tomaram incremento. O porto da Vila do Desterro, a vila capital,
teve certa expansao e prosperou com intensas negociagoes maritimas, vindo a
tornar-se o ponto de ligacao entre os portos das cidades do Rio de Janeiro, de
Montevidéu e de Buenos Aires. Esse estimulo se deu principalmente a partir de
1816, com a movimentagao da Campanha da Cisplatina, desenvolvida na regiao
do Rio da Prata e fomentada pela Coroa sob o comando de D. Joao VI.

Nesse periodo, o baixo fluxo de caixa, ou como era entdo chamado o
controle das rendas e despesas da Capitania de Santa Catarina, estava sob a
responsabilidade da Provedoria da Real Fazenda da Capitania de Santa Catarina,
que, por sua vez, estava subordinada a Controladoria Central da Real Fazenda do
Brasil Colénia, localizada no Rio de Janeiro. A esse 0rgao cabia acompanhar a
execugao das parcas receitas e despesas da capitania. Como esclarece Pacheco
(1979, p. 40), “o exame das contas e dividas, realizado em 1797, demonstrou
que a situagao da Provedoria era precaria”.

A partir de 1816, o interesse que D. Joao VI passou a ter especialmente pela
Ilha de Santa Catarina, uma vez que a considerava estratégica para sustentar a
guerra contra os espanhdis pelo resgate da Provincia Cisplatina, levou-o a assinar
a Carta Régia de 19 de abril de 1817, que possibilitou a Capitania de Santa
Catarina um encaminhamento administrativo diferente do tradicional. Com essa
carta, extinguiu-se a Provedoria da Real Fazenda da Capitania de Santa Catarina,
e, em seu lugar, foi criada a Junta da Administracao e Arrecadacao da Real
Fazenda da Capitania — subordinada ao Real Erario no Rio de Janeiro. A essa
junta, um orgao local e deficiente em termos de pessoal, de arrecadacao e de
recursos, dentre tantas responsabilidades para gerir o crescimento da capitania,
coube cobrir os gastos provenientes da guerra contra as Provincias Unidas do Rio
da Prata — a Provincia Cisplatina.

Essa ardua e dupla tarefa da junta acarretava um grande entrave financeiro a
capitania, que, nesse periodo, era uma organizacao politica recente, ainda pobre e
atrasada e, portanto, sem possibilidades consideraveis de crescimento. Esse fator
repercutiu seriamente no atraso e na lentidao do desenvolvimento da capitania.

A partir de 1822, com o processo da independéncia de Portugal e em decor-
réncia da Constituicao do Brasil de 1824, coube aos primeiros presidentes da
Provincia de Santa Catarina uma governanca com toda a sorte de dificuldades, em
especial devido a falta de recursos pecuniarios, como bem referiu o presidente
Miguel de Souza de Mello e Alvim, no ato de sua posse, em 1830 (BALDIN, 1980,
p. 22-23).

Piazza (1983) referenda essa informacao sobre a falta de recursos nos cofres
pablicos ao afirmar que a lentidao constante do desempenho econdmico catari-
nense se assentou ao longo de todo o século XIX. Assim é que, por todo esse
periodo, e particularmente apds a Independéncia de 1822, a provincia apresentou
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um ritmo de crescimento tido como insignificante. E foi somente em julho de
1837, quando foi criada a Provedoria da Provincia de Santa Catarina, instalada na
cidade do Desterro, que se passou a organizar os balangos e as contas publicas
por ano de exercicio.

Os anos de 1850 movimentaram a provincia, que foi levada a uma exi-
géncia de ordenagao administrativa, juridica e financeira, até aquele momento,
impensada. Era a necessidade de administrar as levas de imigrantes alemaes,
italianos e de outras etnias que chegavam a Santa Catarina. Visando atender as
novas exigéncias financeiras que a campanha da imigracao cobrava do governo
provincial, a Provedoria da Provincia de Santa Catarina foi transformada em
Administragcao da Fazenda Provincial de Santa Catarina.

O despontar da década de 1860 anunciou novos sinais e acabou por
apresentar outros caminhos financeiros as provincias. No caso de Santa Catarina,
Schappo (1980, p. 48), esclarece que a Lei n? 499, de 22 de maio de 1860,
deu uma organizacao mais dindmica a Administracdo da Fazenda Provincial,
denominando-a Diretoria Geral da Fazenda, a qual deveria fiscalizar a arrecadacao,
a distribuigao, a contabilidade e a escrituragao da renda, a guarda, a conservagao,
0 emprego e o consumo de todos o0s bens da provincia. Com essa nova definicao,
avizinhava-se um tempo de promissoras possibilidades para a economia.

Com o adentrar do ano de 1889, a Provincia de Santa Catarina passou por um
novo embate politico. Sob os auspicios da Repiblica entdo proclamada, o Brasil
tornou-se um pais federalista; para tanto, a Constituicao Federal, promulgada
em 24 de fevereiro de 1891, determinou a adogao do sistema de governo
presidencialista. As provincias advieram a categoria de unidades federativas ou
estados federativos, e politica e economicamente passaram a ter maior autonomia
em relacao ao governo federal.

Esses acontecimentos que movimentaram o Brasil do final do século XIX
também mobilizaram a antiga Provincia de Santa Catarina e seus habitantes. Os
orgaos publicos passaram a ser reorganizados. Dentre esses, a antiga Diretoria-
Geral da Fazenda da Provincia, que passou a ser denominada Tesouro do Estado,
dirigido por um Congresso Representativo. E, a partir das determinacoes da
Constituicao do Estado de Santa Catarina, promulgada em 11 de junho de 1891,
coube ao Tesouro do Estado as fungoes de orcar a receita e fixar as despesas,
lancando taxas, tributos e impostos, além de fiscalizar as contas da gestao
financeira ao final de cada exercicio.

A mudanca da Monarquia brasileira para a Replblica — numa situagéo politica
nova — ressoou com turbuléncia no Brasil, e Santa Catarina nao ficou incélume.
Internamente, o novo estado enfrentou uma intrincada batalha que afetou a vida
politica e social da Desterro capital, e que repercutiu na organizagao estrutural,
politica e financeira da recente unidade da Federacao.
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Logo apds o conhecimento do ato da Proclamacao da Repiblica, ocorreu
na antiga provincia catarinense o chamado movimento federalista, uma revolta
originaria dos pampas galchos, que se estabeleceu em solo catarinense e s6
chegou ao fim em 1894, com a vitoria dos republicanos sobre os federados. E foi
somente apds a finalizacao desse conflito que o novo estado de Santa Catarina
passou a vislumbrar uma politica mais pacificadora e voltada para a sua populagao.
Nesse mesmo ano, realizou-se a primeira eleicao para governadores dos estados
no novo pais, quando Hercilio Pedro da Luz foi eleito governador do estado de
Santa Catarina, com 0 apoio do entao presidente da RepUblica Marechal Floriano
Peixoto. E foi assim que Santa Catarina adentrou o século XX.

A partir da segunda década desse século, o crescimento do estado, embora
ainda lento, ja dava sinais de avolumar-se. Em 1918, o entao governador Hercilio
Pedro da Luz montou uma estrutura administrativa mais diligente, criando a
Secretaria do Interior e Justica e a Secretaria da Fazenda, Viacdo, Obras Publicas
e Agricultura. Esse era um tempo em que Se buscava estabilidade para o estado.

Apesar das expectativas administrativas, o inicio do periodo republicano nao
transcorreu com a tranquilidade esperada para a organizagéo e a consolidagao
da maquina governamental catarinense. Questdes politicas das mais diversas
afetaram o estado, que enfrentava forte depressao econdomica. No ano de 1947,
ja sob o governo de Aderbal Ramos da Silva, numa tentativa para aumentar a
arrecadacao pulblica, foi sancionado o Decreto-Lei n? 11, que buscou reorganizar
e ampliar o Servico de Inspecdo da Fazenda, entao existente, dando-lhe maior
abrangéncia e renomeando-o Servico de Fiscalizacdo da Fazenda. Esse 6rgao
funcionou até 1951, quando o entao governador Irineu Bornhausen sancionou a
Lei n® 516, que criou a carreira de fiscal da fazenda da Secretaria dos Negbcios
da Fazenda.

Dos anos de 1950 em diante, embora com ainda grande lentidao, os 6rgaos
administrativos essenciais ja estavam criados em Santa Catarina, e funcionavam.
Pequenos avancos de toda ordem passaram a ocorrer, e nesse periodo adveio
um impulso consideravel das antigas colonias de imigrantes, particularmente de
alemaes e italianos, que, com uma forca de trabalho incansavel, comecaram a
prosperar. O estado inseria-se em uma nova era.

Na década de 1960 e nas seguintes, apesar da ditadura militar que ideolo-
gicamente passou a controlar os interesses dos cidadaos do pais, no estado de
Santa Catarina, viu-se um crescimento que, apesar de mediano, foi constante.
Visava o estado estabelecer-se como uma possibilidade econdmica futura dentre
as demais unidades da Federagao.
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4 A criacao do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina (TCE/SC)

O artigo 22 da Constituicao Nacional de 1946, além de resgatar as agoes
do Tribunal de Contas da Unido, que haviam sido restringidas no periodo da Era
Vargas (1930 a 1945), referendava-o enquanto instituicdo plblica e estendia essa
referéncia aos tribunais estaduais.

Em relacao ao estado de Santa Catarina, o interesse pela criacao de um
tribunal de contas ja aparecia, embora sem muita énfase, na Constituicao Estadual
de 25 de agosto de 1935. Em seu art. 78, ela previa que seria possivel instituir,
no estado, uma vez definidas as devidas atribuigcoes, um “tribunal para julgar
as contas dos responsaveis por dinheiros pulblicos e fiscalizar a administracao
financeira do estado e dos municipios”.

A partir de 1945, os tempos haviam mudado. E a Constituicao Nacional de
1946, que teve como escopo recolocar o Brasil no caminho da democracia, possi-
bilitou que a Assembleia Legislativa de Santa Catarina procedesse a aprovagao
de uma nova Constituicdo para o estado. Como a Constituicao Nacional recém-
aprovada previa que todos os estados da Federagao poderiam ter seus tribunais
de contas, o Capitulo Il, artigo 149, da Constituicao do Estado de Santa Catarina
de 1947 tratou da questdo da fiscalizagdo do uso dos recursos pulblicos pelo
governo do estado, ao determinar que

(...) a administragao financeira estadual e municipal, especialmente a
execugdo do orgcamento, sera fiscalizada no Estado pela Assembleia
Legislativa, e nos Municipios pelas respectivas Camaras, com o auxilio
de um Tribunal de Contas, cujas atribuigoes a lei definira (SANTA
CATARINA, 2006, p. 48).

Assim, a nova Constituicao do Estado previa a criacao do Tribunal de Contas.
Mas o processo de criagao do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina foi
lento e dificultoso. Foi somente em fins de seu mandato, pelos idos de 1950, que
0 entao governador Aderbal Ramos da Silva encaminhou a Assembleia Legislativa
o projeto de Lei n? 141/50, cujo texto sugeria a criacao do Tribunal de Contas do
Estado (TCE/SC). No entanto, na Assembleia Legislativa, o projeto foi arquivado.
Somente foi efetivado anos mais tarde, em 1955.

Esse interregno de 8 anos entre a proposicao do projeto do TCE/SC, ja
previsto na Constituicao de 1947, e a criagao do TCE, em 1955, foi um periodo
marcado pelas rivalidades dos quadros politicos que a época administravam o
estado de Santa Catarina.

Havia um clima de hostilidades partidarias entre 0s membros dos dois maio-
res partidos que dominavam a politica catarinense, o Partido Social Democratico
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(PSD) e a Uniao Democratica Nacional (UDN), além de um certo desinteresse
politico pela criacao do Tribunal de Contas. Essa rivalidade politica atravessou
toda a gestao de Irineu Bornhausen, que assumiu em 1951. Em 1955, quando
da nova campanha eleitoral, sempre fortemente disputada entre PSD e UDN,
a questao da criacao do TCE/SC aflorou nos debates que se sucediam. Jorge
Lacerda, do Partido de Representacao Popular (PRP) e amplamente apoiado pela
UDN, venceu a disputa para governador. Um dos reforcos de sua campanha,
entao, era a necessidade da criagao do TCE/SC.

Uma vez encerrada a campanha eleitoral de 1955, o projeto para a criagao do
TCE/SC - ja desenhado em 1950 - foi referendado para o seu desarquivamento
na Assembleia Legislativa. Levado a votacao, o projeto foi aprovado por maioria
simples, e, em 4 de novembro daquele ano, ja no apagar das luzes de seu
mandato, o entao governador Irineu Bornhausen sancionou a Lei n® 1.366/1955,
que criou a Corte Catarinense.

Estava criado o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Segundo se
Ié em Prazeres (2012), o recém-criado TCE/SC, além de receber o encargo para
atuar nas suas atribuigoes especificas, incorporou determinadas fungoes que, até
aquela data, vinham sendo acumuladas pela entao Secretaria dos Negoécios da
Fazenda, hoje a Secretaria de Estado da Fazenda (SEF/SC).

O TCE/SC passou a funcionar em 6 de fevereiro de 1956, paralelamente
ao inicio da gestao do governador Jorge Lacerda. A corte que tomou posse era
constituida de 7 juizes nomeados por Bornhausen e por mais 2 procuradores.®
Na primeira sessao, Joao Bayer Filho foi eleito presidente da casa e 0 monsenhor
Pascoal Gomes Librelotto, o primeiro vice-presidente.

E assim instalou-se o TCE/SC. A partir dali, era premente organizar o proprio
orgao, e, para tanto, necessario se fazia demonstrar um desempenho adequado.
O esforgo para que se procedesse a organizacao administrativa da corte partiu
de seu primeiro presidente, que instalou os juizes e os procuradores, empossou
um auditor e os funcionarios, possibilitou treinamento aos nomeados, montou a
comissao que redigiu o Regimento Interno do TCE/SC e estabeleceu as normas
de funcionamento.

De inicio, o sistema de trabalho adotado, uma adaptacao das regras vigentes
na Italia e na Bélgica, exigia que os contratos puUblicos tivessem a avaliagéo e
o registro prévio junto a corte. E quanto as fungdes da corte em geral, assim
como ocorre até hoje, cabia ao TCE/SC emitir um parecer técnico consistente

2 Os juizes nomeados pelo entdo governador Irineu Bornhausen e que iniciaram suas atividades, nos inicios
de 1956, juntamente com a gestao do governador Jorge Lacerda, foram: Jodo Bayer Filho (ex-secretario da
Fazenda de Bornhausen); Monsenhor Pascoal Gomes Librelotto (ex-secretario de Educagdo e Cultura de
Bornhausen); Jodo José de Souza Cabral; Leopoldo Olavo Erig; Nelson Heitor Stoeterau (cartorario); Vicente
Jodo Schneider e Nereu Corréa (ex-secretario particular de Bornhausen) (SANTA CATARINA, 2006).
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que recomendasse a aprovacao ou a rejeicdo das contas puUblicas analisadas
referentes ao exercicio anterior e também a execucao do orgamento. O julgamento
final do parecer cabia aos parlamentares na Assembleia Legislativa.

Assim que foi instalada, a corte assentou-se em uma sala no proprio Palacio
do Governo, o entdo Palacio Rosado — atual Palacio Cruz e Sousa. No entanto,
essas dependéncias eram insuficientes e nao comportavam o funcionalismo e
o tamanho do trabalho que ali se executava. Naguele mesmo ano de 1956, o
TCE/SC transferiu-se e ocupou sede propria. A nova sede, situada nos arredores
da Praca XV de Novembro, na regiao central da capital do estado, em tempos idos,
ja abrigara a Chefatura de Policia da cidade.

Na sede propria, a atuagao transcorreu e tomou grandes proporgoes. Com o
passar do tempo e com o constante crescimento do trabalho que se avolumava,
més a més, a casa mostrava-se pequena para abrigar a corte, e as suas neces-
sidades eram progressivas. Para resolver essa situagao e nao deixar o fluxo de
trabalho arrefecer, ao TCE/SC coube ocupar outros locais e assim distribuir a
execugao das tarefas em diferentes espagos, mas sempre nas imediagdes do
centro da cidade de Florianopolis — a capital do estado de Santa Catarina.

4.1 A consolidagao do TCE/SC como 6rgao fiscalizador dos
recursos publicos

O primeiro grande trabalho do TCE/SC foi historico; aconteceu em 15 de
maio de 1956, quando o presidente Bayer Filho recebeu, para a devida analise
geral, a prestagao de contas do governo do estado relativa ao exercicio de 1955
— Qltimo ano do mandato do governador Irineu Bornhausen.

Pelas regras entao vigentes, os juizes do TCE/SC teriam 30 dias para estudar
o material e encaminha-lo com a devida avaliacao diretamente a Assembleia
Legislativa. Cumprindo essa determinagao, a corte emitiu o parecer 1/56, em que
recomendava, aos deputados estaduais, a aprovacao das contas analisadas. Em
vista dos limites e das condigoes de trabalho ainda precéarias, esse primeiro pare-
cer nao conseguiu atender a todo o trabalho que cabe a um tribunal, recebendo
criticas dos politicos da época. Sem dividas, as criticas exigiam melhorias no
trabalho entao apresentado pela instituicao. E foi essa a medida entao tomada
pela Corte Catarinense (SANTA CATARINA, 2006, p. 62-64).

Mas ha que se considerar que, apesar da caréncia estrutural enfrentada pela
corte naquele momento, o parecer do relator do processo, monsenhor Pascoal
Gomes Librelotto, mostrava que, desde a sua criagao, o TCE/SC ja estava atento
aos atos governamentais e dava mostras do que seria uma das suas marcas para
o futuro: “(...) o trabalho de orientacao e acompanhamento para a busca de me-
Ihorias na administracao dos recursos plblicos” (SANTA CATARINA, 2006, p. 66).
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Nos anos seguintes, novos projetos aprovados na Assembleia Legislativa
garantiram a continuidade dos trabalhos do Tribunal de Contas. E, com o passar
do tempo, as fungdes passaram a ter maior abrangéncia em relagao aos demais
orgaos do estado, dando ao TCE/SC possibilidades de melhoria, de crescimento
e de afirmacao.

Janadécada de 1960, o crescente desenvolvimento de Santa Catarina exigia
certa celeridade nos trabalhos de fiscalizagao do TCE/SC. O estado, configurado
em regioes, a cada ano solicitava uma maior presenca do governo. Todas as
regioes apelavam pelo olhar do Poder Executivo. E esse, por sua vez, contava
com o trabalho do TCE/SC na fiscalizagdo do atendimento as necessidades das
diferentes regioes geopoliticas.

Embora o ano de 1964 tenha provocado um revés significativo no regime
democratico presidencialista até entao vigente no pais, de inicio, a nova conjuntura
politica administrada por governos militares pouco impactou o andamento do
processo de organizacao e a consolidagao do TCE/SC, mesmo tendo havido
interferéncias na politica e no governo de Santa Catarina. A partir de 1967, no
entanto, com a primeira Constituicao Nacional elaborada pelo governo militar, a
situagao politica do pais tomou outro rumo, uma vez que o regime militar endureceu
a fiscalizagao das manifestacoes da sociedade e da imprensa. Em relagao ao
TCE/SC, as determinagoes do governo militar tornaram-no um 6rgao mais efetivo
na forma da fiscalizacdo dos trabalhos e na composicao de seus quadros, além de
estabelecer mudangas significativas na estrutura da Corte de Contas.

A forma de fiscalizagao que vinha sendo aplicada pelos tribunais de contas
de todo o pais também passou a ser modificada a partir de 1967. As analises
das propostas, a partir de entao, deixaram de ser a priori € passaram a ser a
posteriori, por meio de auditorias. Estas auditorias verificavam a legalidade ou
nao dos atos e das despesas e o efeito pratico dos gastos realizados pelos
Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e da administragao indireta. O controle
externo dos tribunais de contas passou a compreender a apreciacao das contas
do governo dos estados e dos municipios e também a realizacao de auditoria
financeira e orgamentaria nas unidades integrantes dos trés Poderes (Executivo,
Legislativo, Judiciario), das autarquias e das fundagoes.

Essas medidas denotaram uma nova organizagao para os tribunais de contas,
possibilitando o seu fortalecimento. Para adequar-se ao disposto na Constituigao
Federal de 1967,* o TCE/SC criou uma série de regulamentagoes expressas na

4 Com a primeira Constituicdo Nacional do governo militar de 24 de janeiro de 1967, coube ao estado de
Santa Catarina elaborar a sua Constituicao Estadual, que foi promulgada em 13 de maio de 1967. O artigo
81 dessa Constituicdo tratou da fiscalizagdo financeira e orgamentaria do estado e atribuiu qual seria o
trabalho do Tribunal de Contas, cujas definicdes foram conferidas por legislagao especifica. E esse foi o
norte dos trabalhos do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, durante os anos em que durou a
ditadura militar.
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Normativa de 11 de dezembro de 1969, assinada pelo conselheiro Nelson de
Abreu, que recentemente tomara posse na presidéncia da instituicao.

Na década de 1970, havia no estado de Santa Catarina 197 municipios.
Como a fiscalizagao, até entao, ndao era normatizada, e as prefeituras nao tinham
setores especificos e nem pessoal técnico preparado, no inicio do processo,
coube aos técnicos do TCE/SC uma atuagao de orientacao pedagogica junto
aos municipios, uma vez que muitos nao tinham sequer sistemas de controle de
contas. A partir desse trabalho da corte, conforme se Ié no depoimento de Altair
Debona Castelan, funcionario do TCE/SC ja aposentado, “as prefeituras melho-
raram continuamente os seus procedimentos” (SANTA CATARINA, 2006, p. 91).

As mudancas da década de 1970, bastante expressivas, ordenaram os
trabalhos nas prefeituras. A organizagao juridica de como deveriam transcorrer
as fiscalizagoes e o inicio do acompanhamento fiscalizatorio, pelo TCE/SC, dos
orgaos antes nao analisados foram acoes coordenadas pelo entao presidente,
Nelson de Abreu. Sob sua coordenagao, outras diretrizes foram implementadas,
como a orientagao para que as agoes dos técnicos e dos inicialmente chamados
de juizes e depois conselheiros, mais que punitivas, fossem de carater pedagogico;
e, ainda, estudos para a criacao de um método a ser aplicado igualmente por
todos os auditores quanto as analises de processos.

Nessa década de 1970, o trabalho avolumava-se, e as manifestacoes dos
auditores fiscais e dos demais funcionarios do TCE/SC eram quanto ao apertado
espaco fisico que ocupavam. As instalagoes do antigo prédio localizado na Praga
XV de Novembro ja nao mais comportavam o volume de trabalho e os avangos do
TCE/SC. Fazia-se necessaria a construgdo de uma sede propria e maior. Assim,
em 1973, no governo de Colombo Machado Salles, iniciaram-se as obras de
construcao da nova sede, situada na Rua Bulcao Viana, n? 90, Praca Tancredo
Neves, centro de Floriandpolis. A obra foi entregue em 16 de margo de 1976, ja
na gestao de Antdnio Carlos Konder Reis.

Com mais espaco, o Tribunal de Contas pode ampliar as suas atividades.
Em 1979, implantou o Programa de Apoio e Assisténcia aos Municipios, que, além
das auditorias regulares, previa agoes de orientagao em todo o estado, para o
desenvolvimento dos recursos humanos e para a disseminagao de novas técnicas
de administragao.

Nesse periodo, desenhava-se um novo quadro para o Brasil — o pais cami-
nhava para uma maior abertura politica. Aos poucos, engrossava o coro do povo
as ruas, que pedia o fim da ditadura militar e as eleicoes diretas. A Lei da Anistia,
de 1979, que possibilitou o retorno de exilados politicos ao pais, incentivou e
fortaleceu esse movimento popular, dando inicio a um periodo politico bastante
intrincado, mas que finalizou levando o Brasil de volta a democracia.
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Iniciava-se ai a década de 1980, que foi marcada pela alta da inflacdo, o que
prejudicou o planejamento de obras pUblicas e aumentou a divida externa do pais,
e a economia nacional, estagnada, nao permitia novos empreendimentos. Foi
um periodo de forte instabilidade politica. Havia passado, portanto, aquela fase
dos primeiros anos do governo militar de 1964, de voltar-se para planejamentos
de acOes com carater decenais. Agora, com grandes limitacdes orgamentarias,
0s governos estaduais, com desenvolvimento bastante lento, buscavam o
atendimento aos servigos mais urgentes. Nesse periodo, a produgao nacional caiu
e as pessoas perderam poder aquisitivo. A populagao, cada vez mais insatisfeita
com a crise econdmica e com a ditadura militar, saia constantemente as ruas
pedindo mudangas. Santa Catarina nao ficou de fora desse contexto, e muitas
foram as adversidades que afetaram a economia e o0 crescimento estadual.

Em 1982, realizaram-se elei¢coes diretas para os governadores dos estados,
e Esperidiao Amin Helou Filho foi entao eleito para governar Santa Catarina. Em
1985, ainda sob a égide da Constituicao Nacional de 1967, realizou-se a Ultima
eleicao para presidente da Republica do governo militar, dessa vez com candi-
datos civis, mas de forma indireta, por meio de um colégio eleitoral formado
pelos congressistas. Iniciava-se assim a redemocratizagao do Brasil. Entretanto,
0 processo foi ainda lento e somente se concretizaria, de fato, em 1988, quando
foi promulgada a nova Constituicao Federal, que institucionalizava o retorno da
democracia no pais.

Esse foi um periodo em que o Brasil dava os primeiros passos em tecnologia.
E a Corte Catarinense passou a utilizar um software especifico para distribuicao
(feita anteriormente pelo presidente) e acompanhamento de processos, num for-
mato de trabalho mais tecnoldgico, criado pelo entdo Processamento de Dados
de Santa Catarina (Prodasc). A partir da década de 1990, essa ferramenta possi-
bilitou o start para uma ordenacgao global da informatizacao das contas publicas,
que serviu de estimulo para a instituicdo de novos projetos nessa area e que
avancaram no decorrer da década. Um exemplo desse impulso pode ser a implan-
tacao, em 1993, durante a presidéncia de Antero Nercolini, do Sistema de Auditoria
de Contas PUblicas (ACP), que, a época, foi considerada uma medida inovadora
para o controle das contas publicas. A ferramenta possibilitou a formacao de um
banco de dados com informagdes sobre empenhos, notas fiscais, contratos, e
estabeleceu a cultura de remessa e tratamento eletronico de dados.

Nesse tempo, cresceram as demandas para o TCE/SC. Mais uma vez, o
espaco de trabalho precisou ser ampliado. Assim, em 29 de dezembro de 1983,
na gestao de Wilmar Dallanhol, o TCE/SC festejou a inauguragao da ampliagao
do seu espaco de trabalho. Construiu-se um novo bloco, chamado de Bloco B,
paralelo ao bloco original, chamado de Bloco A. Ficava entao o TCE/SC mais bem
servido em espaco.
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Eram novos tempos esses em que se vivia, e a Constituicao Federal de
1988 também trouxe novos horizontes para a sociedade brasileira. As diretrizes
da Constituicao Nacional foram as bases para a Constituicao Catarinense, pro-
mulgada em 1989. Nela, regulamentou-se o exercicio do TCE/SC para os anos
seguintes. Tanto é que o art. 59 da referida Constituicao reza que “o controle
externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas do Estado”, detalhando também todas as competéncias do trabalho
do TCE/SC. E o art. 113 da referida Constituicdo trata da “fiscalizagcdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos 6rgdaos ou entidades da
administracao pdblica municipal”. Em outras palavras, desde a promulgacao da
Constituicao do Estado de 1989,° “a Corte Catarinense emite pareceres sobre
as contas de todos os Municipios até o fim do ano em que sao prestadas, o que
conferiu mais tempestividade a analise das contas municipais” (SANTA CATARINA,
2006, p. 140).

0O mesmo artigo 59 da Constituicao Estadual de 1989 também alterou o
prazo dos anteriores 30 para 60 dias a contar do recebimento da prestagao de
contas, em sessdo extraordinaria para que o parecer prévio do tribunal sobre a
prestacao de contas relacionada ao exercicio financeiro do ano anterior do governo
do estado fosse emitido. Esse requisito tem sido respeitado pelo TCE/SC desde
a promulgacao da Constituicao e € um dos procedimentos que tem garantido a
confiabilidade na instituigao.

Outro destaque que a Constituicao Estadual de 1989 refere, quanto ao
TCE/SC, sao as mudancas no formato da realizacao das auditorias e a ampliagao
de suas competéncias, que passaram, entao, a observar as questoes da legali-
dade, legitimidade e economicidade. Anteriormente, as auditorias avaliavam um
amplo campo de atos; depois da Constituicao, os auditores passaram a espe-
cializar o trabalho que realizam: auditorias para contratos e convénios; atos de
pessoal; registros contabeis e execugcao orgamentaria e de prestagao de contas
de recursos antecipados, dentre outros. Denota-se, assim, que a década de 1980
foi uma década de ampliagao e aperfeicoamento das estruturas e dos trabalhos
do TCE/SC.

5 A Constituicdo Nacional do governo militar de 24 de janeiro de 1967 somente foi substituida em 5 de
outubro de 1988, com a promulgacao da nova Constituicdo Nacional — a Constituicdo Cidada—, que garantiu
o retorno da democracia ao pais. A partir dessa data, foi entdo promulgada a nova Constituigdo do Estado
de Santa Catarina (5 de outubro de 1989). Referida Constituicao definiu, em seu art. 59, as competéncias
do Tribunal de Contas do Estado. Mais tarde, a Constituicao Estadual de 1989 foi atualizada pela Emenda
Constitucional n? 80, assinada em 18 de dezembro de 2020.
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4.2 Preparando-se para 0 novo milénio e para os anos 2000

Nos inicios da década de 1990, a equipe técnica do TCE/SC ja desfrutava
de alta reputacao no estado de Santa Catarina, devido a confiabilidade de sua
atuacao profissional. Prova desse prestigio foi 0 seu credenciamento, em 1994,
junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), como instituicao apta a
fiscalizar projetos financiados pelo referido 6rgao.

Essa aclamacgao ao TCE/SC se deveu ao fato de que o sistema de auditorias
havia se aperfeicoado, e, como 0s seus técnicos compareciam as unidades fisca-
lizadas para a verificagao in loco dos atos praticados, esses procedimentos alcan-
caram grande crédito de parte dos 6rgaos competentes. Assim, avolumaram-se as
representacoes, as consultas e as denlncias apresentadas, fosse por agentes
pUblicos, fosse pela populagao.

Na verdade, a década de 1990 encarnou um periodo de intensa movimen-
tacdo quanto as agoes do TCE/SC. No final dessa década, instaurou-se um
programa de atuacao pedagogica junto aos diversos municipios do estado. O pro-
grama, chamado de Ciclos de Estudos e Controle Plblico da Administracdo Muni-
cipal, constituiu-se de eventos que ocorreram em todas as regides do estado,
envolvendo técnicos das diversas diretorias do TCE/SC, e, principalmente, que
contaram com a aceitagao e participacao dos prefeitos e vereadores municipais
e dos demais agentes plblicos. Esse programa, de grande importancia para o
TCE/SC, realizou, neste ano de 2023, a sua 232 edigao.

Ainda no periodo da década de 1990, fortes parcerias passaram a consolidar
as acoes do TCE/SC, em especial com o TCU. No final dessa década, por iniciativa
do TCU, implementou-se um programa de cooperagcao TCU-TCE/SC para fiscalizar
a aplicacao de recursos puUblicos federais repassados as unidades estaduais e
municipais do estado. Essa foi uma década de muito trabalho para as equipes
do TCE/SC.

O novo milénio se aproximava e o Brasil introduzia-se numa nova tendéncia
administrativa. Sentiu-se o reflexo dessa nova situagao quando, a partir de 4 de
maio do ano de 2000, passou a vigorar, no pais, um dos mais importantes mecanis-
mos de controle de gastos publicos ja implementados, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF). A partir desta lei, os 6rgaos encarregados da fiscalizagdo do uso
dos recursos publicos passaram a ter uma maior expressividade e forca para o
desempenho de suas fungoes, seja no controle dos orgamentos publicos, seja na
fiscalizacao das atividades financeiras do estado. O controle das contas pulblicas
e a transparéncia de como 0s recursos publicos sao investidos tornou-se um dos
principios basicos da LRF. E a transparéncia refere-se a divulgacao desses gastos
a sociedade, de forma compreensivel por ela.
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Em Santa Catarina, a LRF possibilitou a Corte de Contas mais ferramentas
para acompanhar a atuagao das prefeituras e do governo do estado para a busca
da democratizagao e transparéncia dos dados repassados a sociedade. Esse
foi um periodo em que o TCE/SC, sob a presidéncia do conselheiro Salomao
Ribas Janior, procedeu a elaboragao do novo regimento interno e do projeto da
nova lei organica —° documentos que adequaram o tribunal as novas regras da
LRF e ao novo milénio que avangava. Nessa década, ainda, o TCE/SC iniciou
um novo ciclo no desenvolvimento dos trabalhos para a implantagao do seu
planejamento estratégico. A partir dessa iniciativa, outras mais agoes foram sendo
implementadas ou complementadas.

Tendo adentrado o novo milénio, e ja no final da sua primeira década, a
atuagao do TCE/SC voltou-se ainda mais as administragdes municipais, ja que
0S municipios catarinenses passaram a adotar o Plano de Contas Unico, sistema
desenvolvido pelo TCE/SC com base na metodologia utilizada pela contabilidade
da Uniao.

Nesse periodo, o TCE/SC inovou mais uma vez no que se refere a garantia da
cidadania. Em 2008, o 6rgao disponibilizou, na pagina principal do seu novo portal,
a primeira edicao do Diario Oficial Eletronico (DOTC-€) — veiculo de comunicagao
oficial dos atos processuais e administrativos do drgao. Essa iniciativa visou dar
maior transparéncia as agoes publicas e buscou contribuir com o cidaddo no que
diz respeito a iniciativa das questoes levantadas pelo controle social.

As acoes do TCE/SC multiplicavam-se e expandiam-se. Em dezembro de
2008, teve inicio a transmissao das suas sessoes plenarias pela televisao e pela
internet. Dessa forma, visando ainda maior transparéncia pUblica, os pareceres
técnicos dos auditores e as discussoes e decisoes do Pleno passaram a ser dispo-
nibilizados para a audiéncia dos telespectadores da TV da Assembleia Legislativa
e dos internautas, via sitio eletronico do tribunal.

Diante do trabalho progressivamente mais abrangente da Corte Catarinense,
com tantas novas atribuicoes e exigéncias que o novo milénio trouxe, mais uma
vez necessitou o seu pessoal de um espaco maior para o desenvolvimento das
acoes. Varias tratativas ocorreram para que fosse possibilitada a ampliacdo do
edificio-sede do TCE/SC. Apods estudos e analises, finalmente, no ano de 2008,
além dos Blocos A e B ja existentes, teve inicio a obra da construgao de um novo
edificio, sob a presidéncia do conselheiro José Carlos Pacheco. O prédio recém-
construido foi inaugurado em 27 de novembro de 2012, ja na presidéncia do
conselheiro César Filomeno Fontes, marcando os festejos alusivos aos 57 anos
do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina.

¢ Lei Complementar (Estadual) n2 202, de 15 de dezembro de 2000.
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E afora as novas instalacoes, novas agoes prosseguiam chegando para as
analises do TCE/SC. Nessa década, o Boletim Informagéo, lancado em 1984, foi
substituido pela revista Controle Publico. Com a revista, que circulou de 2008 a
2011, o TCE/SC ofereceu a sociedade uma espécie de prestagdo de contas sobre
as suas agoes e os resultados de seu trabalho de fiscalizacao da aplicagao dos
recursos publicos.

Esse foi um tempo em que 0 TCE/SC estendeu seus trabalhos no atendimento
a questoes referentes as 36 Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDRs),
criadas nas diversas regidoes do estado, sob o governo de Luiz Henrique da Silveira
(gestoes 2003 a 2006; 2007 a 2010). Em novembro de 2009, servindo-se da
estrutura dessas secretarias, o TCE/SC realizou a primeira edi¢ao virtual do Ciclo
de Estudos de Controle Piblico da Administragao Municipal, destinado a prefeitos,
vice-prefeitos, vereadores e técnicos de prefeituras e camaras, e em especial
aos contadores e responsaveis pelos orgaos centrais de controle interno dos
municipios, com o objetivo de orientar os gestores municipais quanto aos procedi-
mentos que devem ser adotados para prestacao de contas dos recursos publicos.

Valendo-se do uso da tecnologia que entao avancava no pais, o TCE/SC
buscou oferecer a sociedade instrumentos possiveis de fiscalizacao da gestao
pablica. Assim é que, em 2010, a Corte langou o Portal do Cidad&do, que passou
a divulgar dados sobre a gestao dos municipios catarinenses quanto a aplicacao
dos recursos pulblicos. Desde entdo esse espago passou por uma série de
reformulagoes, abordando também outros conteldos, sempre de interesse plblico.
Atualmente, esses contelddos estao disponiveis aos cidadaos na ferramenta
Farol TCE/SC."

4.3 A segunda década dos anos 2000 - a diversificacao das
acoes do TCE/SC

A segunda década dos anos 2000 apresenta-se rica em operagoes e diver-
sificacao das atividades no TCE/SC. A atuacao tem contemplado diferentes
situagdes, que se complementam e que abrangem o extenso leque de agoes da
Corte Catarinense.

7 0 espago Portal do Cidadao depois chamado Informagdes dos Municipios, ao longo do tempo, recebeu
reformulacoes. Atualmente, recebe a denominagao Farol TCE/SC - uma ferramenta que reline contelido de
interesse publico sobre a gestdo dos atuais 295 municipios catarinenses e do governo do estado. Nele,
estdo disponibilizados 24 painéis com dados da administracao pUblica referentes a despesas, receitas,
educacdo, salde, licitagdo, limites para gostos com pessoal, , gestdo e meio ambiente. As informacdes
constantes do Farol TCE/SC sao atualizadas periodicamente e provém de bases de dados a que o tribunal tem
acesso, do Sistema de Fiscalizagao Integrada de Gestao (e-Sfinge) e do Sistema Integrado de Planejamento
e Gestao Fiscal (Sigef).
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Além do trabalho pertinente das analises e das auditorias, nesse periodo o
TCE/SC manteve, em sua agenda de rotina, um rol de relagdes com outros orga-
nismos de controle, via termos de cooperacao, acordos e atividades de fungao
social extensivo ao TCU, aos TCEs dos demais estados da Federacao, ao estado
de Santa Catarina no atendimento aos governos municipais e aos tribunais de
contas internacionais. E ndo ha como deixar de mencionar que o TCE/SC € membro
integrante do Conselho Nacional de Presidentes dos Tribunais de Contas (CNPTC),
e, principalmente, nao se pode olvidar das parcerias que o TCE/SC mantém com
o Instituto Rui Barbosa (IRB) e com a Associacao dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (Atricon).

A interacao do TCE/SC com o IRB é intensa e constante, desde a fundagao
do instituto. O TCE/SC tem sido parceiro do IRB na organizagao dos seus eventos
regulamentares, seja sediando-0s, seja auxiliando-o na organizagao.

Em referéncia as acdes da Atricon, ao longo dos anos o TCE/SC tem-se
representado como uma instituicao bastante atuante nessa entidade, uma vez
que a Atricon se tornou, com o tempo, um ponto de apoio e cooperagao para 0s
tribunais de contas. A efetiva orientagao e o encaminhamento para a unificagao
das praticas entre todos os tribunais de contas é certamente um amplo ganho
da Atricon, e essa conquista nao prescinde do TCE/SC, uma vez que seu ex-
presidente, o ex-conselheiro Salomao Ribas Jlnior, foi presidente da Atricon na
gestao 2010-2011.

Internamente, o TCE/SC mantém parcerias institucionais em que é possivel
observar a énfase em acordos de cooperacao com 0s mais diversos 6rgaos
estaduais, assim como o Ministério Plblico de Santa Catarina, o Tribunal Regional
Eleitoral, o Tribunal de Justica de Santa Catarina, a Receita Federal e a Policia
Civil de Santa Catarina, além de instituicoes de ensino, entre outras. Um exemplo
dessas colaboracoes foi o langcamento do /novaGovSC , um acordo de cooperagao
técnica, uma rede de inovacao e colaboracao do setor pdblico catarinense
envolvendo o Governo do Estado, o Tribunal de Justica (TJSC), a Assembleia
Legislativa (Alesc), o Tribunal de Contas (TCE/SC) e o Ministério Plblico (MPSC)
para gerar novas ideias, trocar experiéncias e promover agoes transformadoras na
gestao publica.

E importante ressaltar que as parcerias do TCE/SC ndo se restringem aos
orgaos da administragdo estadual, mas alargam-se, também, e com especial
atengao, ao campo da cooperagao com os governos dos municipios catarinenses.

Essa preocupacao com a seriedade no uso dos recursos publicos e na con-
tabilidade das contas publicas do estado e municipios ficou evidenciada na agao do
presidente da Corte de Contas de Santa Catarina, Luiz Suzin Marini, que assinou,
em 2005, uma parceria com a Transparéncia Brasil — uma Organizacao Nao
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Governamental (ONG) que auxilia entidades civis e governos no desenvolvimento
de metodologias para o combate a corrupgao.

Com o objetivo de promover mais agoes e atividades que viessem contribuir e
aprimorar o controle externo, o TCE/SC passou a contar com o Sistema Integrado
de Planejamento e Gestao Fiscal do Estado de Santa Catarina (Sigef/SC), criado
pelo Poder Executivo e utilizado como base de dados para as acgoes fiscalizatorias.
E, de outra parte, o 6rgdo desenvolveu o seu proprio Sistema de Fiscalizagao
Integrada de Gestao para Fiscalizacdo das Contas Publicas (e-Sfinge), que € um
conjunto de aplicativos integrados e relacionados a atividade-fim do TCE/SC.

0 e-Sfinge recebe as informagdes sobre as contas pulblicas enviadas pelos
agentes publicos e consolida os dados de gestao em remessas unificadas, emite
relatorios automaticos de avaliacao, analisa a gestao de cada municipio e do Estado
e amplia a publicidade das informagdes. Essas agdes entao implementadas pelo
TCE/SC repercutiam — bem — junto a sociedade catarinense no que se refere a
sua politica de fiscalizar e orientar os agentes pUblicos quanto aos procedimentos
com as contas publicas.

Para um melhor atendimento as instituigoes, a partir de 2012, o TCE/SC
iniciou o Programa de Cooperagdo com as Associacoes Municipais, que abrangeu
todas as regioes do estado de Santa Catarina. Tais procedimentos visaram a
formagao de parcerias estratégicas e a definicao de diretrizes em comum entre
o TCE/SC e os municipios. Simultaneamente, desenvolveu-se o Programa TCE
Orienta —préaticas de carater jtinerante incluidas no Programa Educacéo Corporativa
do TCE/SC, que se constituiu de “acoes educacionais dirigidas ao pdblico externo,
com o objetivo de qualificar agentes publicos e representantes da sociedade sobre
contelidos relacionados ao controle da gestao pablica”.

A partir do ano 2020, o pais sofreu os efeitos da pandemia do novo coro-
navirus — o virus causador da doenga Covid-19, que preocupou o mundo, ceifando
milhares de vidas humanas. Nesse periodo, os trabalhos do TCE/SC passaram a
ser realizados remotamente e foram implementadas as sessoes plenarias virtuais
e telepresenciais.

O TCE/SC entao realizou a 202 edicao do Ciclo de Estudos de Controle PU-
blico da Administragcdo Municipal — evento destinado aos agentes publicos das
prefeituras e camaras dos 295 municipios de Santa Catarina. As palestras,
organizadas pelo Instituto de Contas (ICON), foram realizadas em formato virtual
e transmitidas pelo canal do TCE/SC no YouTube. Dentre outros assuntos de
interesse pablico, versaram sobre temas como as orientagoes quanto a pandemia,
sobre a area da educacao no periodo de isolamento, os efeitos provocados nas
obras publicas e a relagdo com o periodo eleitoral para prefeitos e vereadores,
cuja ocorréncia se deu no més de outubro daquele ano.
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Nesse sentido, denota-se que as ferramentas de tecnologia da informagao
e os investimentos que o TCE/SC tem realizado na area possibilitaram assegurar
a continuidade e a garantia das agdes da Corte de Contas, mesmo com parte
de seu funcionalismo trabalhando online (em casa). E, ainda, porque esses
procedimentos realizados virtualmente sinalizam as agdes e os encaminhamentos
do futuro da humanidade.

Paralelamente as questoes rotineiras do TCE/SC e por iniciativa do Instituto
de Contas, 0s seus servidores e multiplicadores iniciaram a capacitagao para o
uso do Sistema Eletronico de Informacoes (SEI) — um software governamental
desenvolvido com tecnologias de codigo aberto que viabiliza sua implantacao
sem custos adicionais como a aquisicao de licengas ou patentes. E, visando a
atualizagao constante, o TCE/SC langcou mao, em novembro de 2021, de um
atendimento virtual, que busca ampliar a interacao do 6rgao com jurisdicionados,
procuradores, advogados e pablico em geral, promovendo, assim, mais eficiéncia
no atendimento e buscando melhorar a gestao das demandas. Esse atendimento
se apresenta sob duas formas e ambos os procedimentos, sao totalmente eletro-
nicos: o Agendamento Virtual e o Balcao Virtual.

0 Agendamento Virtual possibilita o esclarecimento de dividas sobre pro-
cessos em tramitacao, envio de documentos e informagoes, servicos prestados
e informa quais os sistemas desenvolvidos pelo 6rgdo de controle externo. Ja
o Balcao Virtual é utilizado somente quando o usuario externo ndo consegue
identificar a area que tem relagdo com a demanda. Para manifestagoes em geral,
o interessado devera utilizar as ferramentas oferecidas pela Ouvidoria do TCE/SC.
Além do atendimento virtual, ainda foram implementadas outras inovagoes que
possibilitam maior transparéncia e o aprimoramento da fiscalizagao dos recursos
pablicos, tais como o Laboratorio de Obras Rodoviarias, o Plenario Virtual e as
relatorias tematicas.

A medida que as demandas do controle externo se modificam, evidencia-se,
ao TCE/SC, a necessidade de transformagoes operacionais, sendo uma delas a
implantagao de instrumentos de seletividade no exercicio do controle externo e a
priorizacdo das demandas que sdo encaminhadas a corte. Essa questao se tornou
ainda mais evidente ao TCE/SC com a situacao da pandemia prolongada, que
provocou, ao estado e aos municipios, uma série de disposigoes que demandaram
atitudes fiscalizadoras de parte da Corte Catarinense. Para tanto, baixou-se a
Resolucao n® TC-165,/2020, que instituiu os procedimentos de seletividade para
a priorizacao das agoes de controle externo com maior impacto para a sociedade.

A exposicao de motivos dessa resolugao, apresentada no processo PNO
20/00362200, menciona que “a amplitude das competéncias e o volume das
unidades jurisdicionadas do Tribunal levantava a necessidade da adogao de meca-
nismos objetivos para o direcionamento da atuagao do controle externo para
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questoes de efetivo interesse social”. E, a partir do dia 28 de junho de 2021,
devido a grande demanda recebida pelo TCE/SC e a amplitude de competéncias
e possibilidades de atuagao da instituicao, entrou em vigor a Portaria n2 TC-156/
2021, que definiu quais os critérios e pesos para a priorizacao dessas agoes a
serem executadas. O objetivo da normatizagao dessa portaria foi assegurar maior
eficiéncia a fiscalizacao exercida pelo Tribunal de Contas do Estado.

De fato, as agoes da Corte Catarinense tém relagao direta com a questao
da responsabilidade social, em especial no que se refere a educagdo e a cultura.
Esses itens tém sido uma corrente de agdes constantes desde a criacao do
TCE/SC. Quando em 2010, o TCE/SC criou o programa TCE na Escola, visando
reforcar o fomento do interesse das novas geracoes pela fiscalizacao do uso dos
recursos entregues aos governos na forma de impostos, esse projeto ja realgava
a marca da Corte Catarinense. Vale aqui reforcar que o projeto foi reafirmado em
edicoes que aconteceram nos anos de 2013, 2014 e 2017.

Dado o interesse que o0s programas socioculturais do TCE/SC suscitaram
junto a comunidade, seja a agao TCE na Escola, seja o programa Portas Abertas,
criado em 2006, essas praticas foram contempladas com a Portaria n2 626/2015.
Esta portaria criou o programa TCE Sociedade e teve como objetivo a ampliagao
da interagao do TCE/SC com a sociedade catarinense, uma vez que reuniu as
acoes do Portas Abertas, TCE na Escola e o Cidadania Ativa, sob o teto do TCE
Sociedade. E nesse mesmo intento de interagao, em outubro de 2017, realizou-se
0 Forum TCE Educacgdo, programa voltado a orientacao dos agentes puablicos para
a adogao de providéncias relativas a efetividade dos planos de educagao.

Na verdade, o Projeto TCE Educagcdo € um conjunto sistematico de procedi-
mentos que o tribunal pratica buscando incentivar, acompanhar e controlar a
execucgao dos Planos Nacional, Estadual e Municipal de Educacao. A énfase desse
projeto recai no controle da adequada aplicagdo dos recursos plblicos e visa
promover a transparéncia e o controle social nos ambitos estadual e municipal.
As atividades do TCE Educacdo iniciaram em 2016, num esforgo para atender
as diretrizes da Resolucao n® 03/2015 da Atricon, cujo objetivo é aprimorar as
normativas e praticas dos tribunais de contas no controle externo dos recursos
da educacao, tendo como norte de suas acoes o Plano Nacional de Educacao
(Lei Federal n2 13.005/2014). Atualmente, o Planejamento Estratégico do TCE/SC
estabeleceu como prioridade a fiscalizagcao da educacao.

Denota-se, com essa atividade, que o cuidado com a educacao, com a edu-
cacgdo para a cidadania e com a administracao das questoes da educagdo — temas
recorrentes nas analises do TCE/SC — se tornou ponto referencial para a Corte
Catarinense.

A responsabilidade e 0 peso do desempenho do TCE/SC para o desenvol-
vimento e a boa governanga do estado de Santa Catarina, no entanto, nao se
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resumem ao acompanhamento das acoes no estado e ao controle dos recursos
puablicos, mas expande-se para outras areas de atuacao. Esse movimento esta
expresso na fala do conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Janior, em 2 de
fevereiro de 2021, no evento de sua posse como presidente reeleito do TCE/SC:

E politica dessa instituicdo estar presente nas discussdes que abordem
as grandes questdes macroecondmico-fiscais do Estado e os temas
centrais que afetem as contas plblicas, com a compreensao de que
devemos ser agentes fomentadores e nao inibidores dos grandes
investimentos pablicos e privados.

Esse campo abrangente também abarca as questoes das multiplas relagoes
institucionais. E 0 TCE/SC nao se restringe aos limites fronteiricos do Brasil. Em
seu leque de atuagoes, abriu uma janela para o mundo. Em especial, mantém
relagoes com os paises da América Latina, tendo se associado efetivamente a
Organizag&do Latino-Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Olacefs), mas nao sO; também se associou aos paises de lingua portuguesa,
notadamente a Portugal e aos paises da chamada Africa Portuguesa, na
Organizagdo das Instituicoes Supremas de Controle da Comunidade dos Paises
de Lingua Portuguesa (ISC/CPLP), com 0s quais mantém estreita relagao.
Ainda, o TCE/SC é membro observador da Organizagdo Europeia de Instituicoes
Regionais para o Controle Externo do Setor Publico (Eurorai). Essas relagoes se
efetivam nas trocas, nos acordos e nos apoios que sao estabelecidos, seja por
meio de convénios assinados, de participagdes em congressos e seminarios
internacionais. Com certeza, essa extensa gama de relagoes e acordos importa
na ampliagao de conhecimentos e nas inovagoes no trabalho, que, seguramente,
repercute positivamente para a sociedade catarinense.

Consideracoes finais

Nos 0ltimos séculos, a democracia tornou-se a forma de organizagao da
politica que atende as aspiracoes da modernidade ocidental. No entanto, o avanco
desse estado politico e social encontra-se diante de uma situacao de conflito
no seu processo evolutivo. Diferentemente dos séculos anteriores, o século XXI
possibilita que cidadaos e sociedade tenham uma existéncia reciproca, € a demo-
cracia favorece e reforca essa relacao. A democracia confere aos cidaddos em
pleno gozo da cidadania o direito de usufruir de bens publicos providos pelo
Estado. Portanto, os cidadaos esperam que o Estado aplique seus recursos de
forma eficiente, em beneficio da sociedade.

Para que tal situacdo se concretize, ha que se ter uma magquina publica
competente, que pode advir do controle social; nessa condicao, a sociedade
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fiscaliza a atuacao do Estado. Mas, para que de fato aconteca o governo que
satisfaz, nao basta o controle exercido pelos cidadaos. Paralelamente ao controle
social, hd que se considerar também a necessidade de controles oficiais, os
controles institucionais. Um desses instrumentos de controle oficial e que auxilia
a execucgao da cobranca dos cidadaos ao Estado é o tribunal de contas.

Particularmente no Brasil, e essa € uma situacao concedida ao pais pos-
Constituicao Federal de 1988, a atual configuragao da democracia tem deman-
dado uma atuacao bastante intensa do Estado, em especial no ambito local,
nos municipios, 0s quais tém assumido um papel cada vez mais expressivo na
execucao de politicas puablicas. E essa representagdo que os cidadaos tém do
papel exercido pelo municipio se torna ainda mais significativa a medida que o
Estado se distancia da sociedade em si.

Na contemporaneidade, a parcialidade da aplicagao das politicas publicas
neoliberais tem reforcado a desigualdade social e provocado graves crises de
representagao e de legitimidade do Estado, que podem comprometer a propria
sobrevivéncia da democracia. Por consequéncia, podem vir a impactar o empenho
para a superagao das desigualdades de direitos e o esforgo para o desenvolvimento
social.

A passos largos vem ocorrendo, no pais, significativa perda social das clas-
ses menos favorecidas. As politicas publicas — tdo necessarias a populagdo — tém
sido relegadas a um segundo plano pelo Estado. Servigos plblicos basicos como
educacao, salde, seguranga e moradia tém sido escamoteados, e 0s niveis de
pobreza tém aumentado consideravelmente, em vista da queda de investimentos
do Estado e da qualidade das politicas puablicas oferecidas a populagcdo. Nesse
sentido, torna-se relevante a participacao de organismos de controle oficiais
para a andlise e a avaliagao da aplicabilidade dos recursos pUblicos no auxilio
as necessidades dos cidadaos. Denota-se, assim, a importancia da atuacao
dos tribunais de contas, que, como 6rgaos publicos, propiciam ao cidadao um
mecanismo de participagao social na aplicagao das politicas piablicas e no controle
do gasto publico. Os cidadaos cobram dos tribunais de contas a efetividade dessas
politicas e a eficacia do gasto publico.

Os tribunais de contas, como 6rgaos de controle que sdo, tém um papel
fundamental para a democracia. As cortes de contas despontam como atores
importantes no processo de aperfeicoamento dos direitos da cidadania, ou no
referente @ ampliacdo do conceito de democracia, haja vista que esses temas
movimentam a sociedade e devem pautar as questoes do controle e a gestao da
administragao pablica.

Nesse aspecto, entende-se que aos tribunais de contas do presente e do futu-
ro cabera a disponibilidade para o didlogo com a sociedade, numa intermediagao
entre Estado e cidadaos. Estar receptivo as demandas e cobrangas dos cidadaos
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e, ao mesmo tempo, ter a clareza da filtragem do alcance das demandas e das
cobrangas apresentadas pelo controle social é parte do processo democratico.
E esse processar de demandas cobra do 6rgao de controle institucional a neces-
saria dialogicidade com o controle social; a governanca plblica caminha para
tornar-se mais receptiva as aspiracoes e participacdo da cidadania. Considera-se,
nesse patamar, que o interesse pUblico deve transcender os interesses politicos
de grupos ou os interesses individuais; esse, um ponto essencial para embasar o
trabalho dos tribunais de contas.

Quanto ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, observa-se um
interesse proativo de seus membros na execugcao dos trabalhos, especialmente
no que se refere as iniciativas para a resolugao de questoes e na proposicao de
possibilidades com vistas a busca de solugoes. E, a par da proatividade que se
prescruta, denota-se ainda que as agdes executadas ou 0Ss pareceres apresen-
tados tém um alto grau de assertividade, pois, quando expostos, sao firmes,
objetivos e possibilitam transparéncia a sociedade.

Esses sao pontos fundamentais para o século XXI, que traz, consigo, mudan-
cas substanciais, seja na construgao tedrica de novos saberes, seja na estrutura
organizacional dos governos. O movimento do século exige, por si so, transfor-
macgoes e adaptagdes administrativas e sociais. O tempo vem direcionando o
ritmo do movimento e das alteracoes. A questao do espaco, as fronteiras, sejam
elas historicas, geograficas, politicas ou informacionais, preveem um trabalho
integrado dos tribunais de contas com as tecnologias de informacao. A relagao
dimensional tempo e espago, portanto, € um desafio novo para a governanga
puUblica.

Os ventos que sopram no presente século em relagao ao conceito de demo-
cracia demonstram que, sempre mais, essa forma de governo expande as suas
possibilidades e abre espaco para novas demandas da sociedade, as quais, até
trés ou quatro décadas atras, eram improvaveis (casamentos entre pessoas do
mesmo sexo, combate ao racismo estrutural e outras situacoes). A cidadania vem
criando o seu espacgo novo e se firmando como tal, e, nessa direcao, os tribunais
de contas precisam estar prontos para as novas modalidades decorrentes do aper-
feicoamento da democracia. Enquanto 6rgaos publicos, eles devem se revisitar,
para o enfrentamento ou a incorporacao dessa conjuntura, assim, tao original.

E atividade-fim dos tribunais de contas o controle dos gastos publicos.
Historicamente, assim se constituiram os tribunais de contas, e certamente que,
para o futuro, essa fungcao permanecerd, inclusive, sendo ampliada e ganhando
novas dimensoes. As audiéncias coletivas, que ocorrem em muitas das situacoes
com a participacao de diversos oOrgaos da administragdo pulblica, sdo uma
tendéncia a ampliagao, ao trabalho integrado e a abertura para o acompanhamento
pUblico dos processos. Trata-se de uma modalidade da nova governancga pablica
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responsavel, ou uma accountability, no sentido de uma boa governanga, que
podera acontecer e ser aperfeicoada para o futuro.

Nos dias de hoje, as populagdes exigem mais celeridade e efetividade de
parte dos 6rgaos pablicos, em especial dos tribunais de contas. O interesse que
vem sendo demonstrado se refere as avaliagdoes do uso dos recursos publicos
municipais ou estaduais, que devem ser facilmente acessadas e entendidas pela
populacao.

Nesse caso, voltado especificamente a atuagdo do TCE/SC, justamente
no periodo 2020-2021, com o0 agravamento da situacao de pandemia provocada
pelo novo coronavirus no pais, a tecnologia da informacao foi o ponto alto do
encaminhamento dos trabalhos. O TCE/SC, no seu todo, aqui representado pelos
seus quadros funcionais, conseguiu adaptar-se rapidamente a situagdo de emer-
géncia, assumindo uma nova dinamica com a pratica do trabalho na nuvem, o
compartilhamento de arquivos, o trabalho instantaneo com equipes online e as
videoconferéncias, o que possibilitou que o trabalho de fiscalizagdo e controle
fosse mantido.

Considerando o atual quadro mundial, a tendéncia que se reflete no TCE/SC
e também nos organismos de controle nacionais, e mesmo nos internacionais,
€ aquela de ampliar as interagoes e as parcerias. A facilitagao do contato, pelo
uso da videoconferéncia e da tecnologia, aproximou esses 6rgaos pulblicos, uma
vez que o objetivo que tém em comum, particularmente no caso dos tribunais
de contas, & estimular, entre as gestoes, os intercambios de problemas e de
solucoes.

Nesse encaminhamento, novas dimensoes projetam-se para os tribunais de
contas, e o TCE/SC, que é o tribunal da governanca plblica catarinense, ja esta
situado nesse campo. Em especial, quando se tenta responder qual serde o como
chegara a sociedade o produto do trabalho dos tribunais de contas. E a questao
refere-se também ao como reagira a sociedade perante esse produto. Sera a
satisfagao que os cidadaos manifestarao quanto ao 6rgao da administracao pablica
gue certamente Ihe possibilitard a percepgao da abrangéncia e a repercussao de
suas agoes.

State, democracy and control of public funds: The duties of the Santa Catarina Court of Audit

Abstract: In this article, product of literature research, we examined the importance of the establishment
of the State of Santa Catarina Court of Audit and the role it plays in fostering local and regional
development. Using the concepts and purposes of state and court as a starting point, we reviewed the
historical context of the creation of the institution overseeing public spending in Portugal, as well as the
transfer of this system to colonial Brazil. Against the backdrop of Brazil’s political and economic history,
we analyzed the structuring of frameworks aimed at the oversight and control of public resources
during the Colonial and Imperial Periods. Changes took place after the establishment of the Republic,
culminating with the implementation of the Court of Audit in 1890 by the Finance Minister Rui Barbosa.
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ESTADO, DEMOCRACIA E CONTROLE DAS CONTAS PUBLICAS: 0OS ENCARGOS DO TRIBUNAL DE CONTAS DE SANTA CATARINA

We focused on the creation of the Court of Audit in the state of Santa Catarina in 1955 and on its
consolidation as a public finance control body. Our analysis covered the various decades of activity of
the Court of Audit in the State of Santa Catarina (TCE/SC) since its implementation. The prestige that
the Santa Catarina Court of Audit enjoys among civic oversight movements and among the political
establishment is due to its reliable performance in public governance.

Keywords: Court of Audit. Public resources oversight. Public governance.

Estado, democracia y control de las cuentas piblicas: Las atribuciones del Tribunal de Cuentas de
Santa Catarina

Resumen: Este articulo, producto de investigacion de la literatura, tiene como objetivo destacar la
importancia de la creacion del Tribunal de Cuentas del Estado de Santa Catarina para la promocion
del desarrollo local y regional. Tomando como punto de partida los conceptos de estado, tribunales
y sus fines, se elabord el contexto histdrico de la creacion y organizacion de la institucion de control
de los gastos publicos practicada en Portugal y la transferencia de este sistema al Brasil Colonial.
Desde ese punto de vista, se remonta a la historia politica y econdmica de Brasil, asociando la forma
de sistematizacion del control de los recursos piblicos durante los periodos colonial e imperial.
Los cambios vinieron a ocurrir en la Repiblica, procediendo con la creacion del Tribunal Federal de
Cuentas en 1890 por la defensa del entonces ministro de Hacienda Rui Barbosa. El foco estuvo
centrado en el proceso de creacion del Tribunal de Cuentas del Estado de Santa Catarina en 1955
y su consolidacion como érgano de control de las finanzas puablicas. La historia se construyd desde
la creacion, continuando en las décadas de trabajo del Tribunal de Cuentas de Santa Catarina (TCE/
SC). El prestigio que la institucion tiene en el control social y en los medios politicos se debe a la
confiabilidad de su actuacion en la gestion plblica de Santa Catarina.

Palabras-clave: Tribunal de Cuentas. Control de los recursos plblicos. Gobernanza publica.
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| Introducao

AlLein214.230/21, sem dlvida, € uma das inovagoes legislativas brasileiras
mais relevantes das Ultimas décadas, na medida em que modificou severa e pro-
fundamente a Lei n? 8.429/92, que, por sua vez, ao ditar o instituto material e
processual da improbidade administrativa, &€ instrumento de controle dos mais
relevantes, severos e importantes da RepuUblica Federativa do Brasil.

Destarte, sem qualquer sorte de exagero, ao menos sob o prisma do Direito
Administrativo, a Lei n? 14.230/21 - talvez ao lado da Lei n? 14.133/21, da Lei
n? 12.846/13 e da Lei n? 13.655/18 — é uma das leis que mais impactaram o
ordenamento juridico péatrio no contexto do presente século. Apenas visando a
exemplificagao da magnitude das modificagcdes perpetradas, as inovagoes legis-
lativas inauguraram na sistematica propria da improbidade administrativa enten-
dimentos que afetam o conceito de ato improbo, a medida de indisponibilidade de
bens, 0s prazos prescricionais, o afastamento cautelar do agente plblico, o acordo
de nao persecucgao civel, a responsabilidade sucessoéria, o sentenciamento, o
processamento da acao, as penalidades, dentre outros pontos.

De mais a mais, para além da importancia pratica e académica, a Lei
n? 14.230/21 também se destaca em virtude das controvérsias acirradas e dos
debates juridicos profundos que representa. De um lado, enquanto alguns aplau-
dem um possivel inicio do fim da banalizagao do conceito de ato improbo, o que
ha muito ja vinha sendo criticado pela abalizada doutrina administrativista; outros
muitos vislumbram a multicitada lei como um retrocesso no combate a corrupgao
e enguanto um mecanismo politico de impunidade dos agentes plblicos corruptos
e dos particulares desonestos que se relacionam com a administragao plblica.

Nessa conjuntura, era questao de tempo a manifestagao do Supremo Tri-
bunal Federal acerca dos pontos controvertidos da Lei n? 14.230/21, e esse
posicionamento parcial veio de forma relativamente rapida, como ndo poderia deixar
de ser, tendo em vista que a seguranca juridica da populagao e das instituicoes
pUblicas necessitava e ainda necessita de uma sedimentagao jurisprudencial
sobre a constitucionalidade e a aplicabilidade dos dispositivos legais recentes.

Certamente, longe estamos de um cenario de previsibilidade no que se
refere a atual redacdo da Lei n® 8.429/92, no tocante as mudancas da Lei
n? 14.230/21: sem dlvida, muito ainda sera discutido e ha ainda muito a ca-
minhar. De qualquer modo, importante que o0s primeiros passos tenham sido
dados em direcdo a estabilidade e sedimentacdo da nova sistematica da Lei de
Improbidade Administrativa.

Passa-se, dito isso, sem intuito exaustivo, aos recentes posicionamentos do
Supremo Tribunal Federal.
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Il Da necessidade de comprovacao do dolo

E ressabido que, antes do advento da Lein214.230/21, a Lei de Improbidade
Administrativa permitia, nos casos do art. 10 (casos de lesao aos cofres plblicos),
a configuracao do ato improbo mediante culpa. Ou seja, até entao, o agente publico
e o particular com ele em conluio poderiam sofrer as rédeas e as penalidades da
Lei n? 8.429/92 nao sb por dolo, mas também por intermédio de atos culposos
— praticados via impericia, imprudéncia ou negligéncia —, nos casos do ato de
improbidade administrativa que importasse les&o ao Erario.

Tal compreensao legislativa, embora encampada pelo Superior Tribunal de
Justica, sempre foi objeto de intensa critica por parte da doutrina administrativista,
na medida em que a esséncia do ato improbo envolve nddoas de corrupgdo, de
desonestidade, de conluio, de devassidao, de méa-fé, e atos dessa natureza nao
podem ser praticados mediante culpa, sendao com o intuito deliberado e consciente
de assim concretiza-los, ou seja, por dolo.

Compreende-se, nessa toada, que a improbidade administrativa € o ato
ilegal qualificado pelo elemento subjetivo corrupto que, por sua vez, somente se
consolida mediante condutas dolosas.* E a nossa posicao.

O legislador ordinario federal, por sua vez, quando da Lei n? 14.230/21,
acolheu o clamo doutrinario e, modificando a Lei n® 8.429/92, extirpou a possi-
bilidade de pratica de ato de improbidade administrativa mediante culpa, ainda
que nos casos de ato improbo que importe lesdo ao Erario, hipotese constante
do art. 10.

Nessatoada, oart. 12, §1%dalLein28.429/92, incluido pelalLein214.230/21,
aduz que “consideram-se atos de improbidade administrativa as condutas do-
losas tipificadas nos arts. 92, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em
leis especiais”, e, a confirmar a imprescindibilidade do dolo em qualquer moda-
lidade de ato improbo, assevera o atual caput do art. 10 que “constitui ato de
improbidade administrativa que causa lesao ao Erario qualquer acao ou omissao
dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial, desvio,
apropriagao, malbaratamento ou dilapidacao dos bens ou haveres” das entidades
dispostas no art. 12 da LIA.

1 Nesse sentido, ja afirmamos que “a finalidade da Lei de Improbidade Administrativa é combater a improbidade,
que tem, na corrupgao e na desonestidade, nddoas intrinsecas. Ocorre que as nogdes de corrupgao e de
improbidade s@o desarmonicas com o conceito de culpa, pois pressupdem um ‘grave desvio ético’: como
mencionado, é impossivel ser desonesto por negligéncia, é irreal atuar dotado de ma-fé por impericia,
tampouco é crivel ser corrompido por simples imprudéncia. Quem é desonesto, quem é corrupto, assim o
é de forma totalmente consciente de suas condutas, mediante dolo, e, por isso, o conceito de improbidade
administrativa € incongruente com os atos culposos. Como bem lembrado por Mauro Roberto Gomes de
Mattos: ‘como considerar devasso aquele agente plblico que inconscientemente, sem ser desonesto,
comete equivocos?’”. Conferir: CAVALCANTI, 2020, p. 185. No mesmo sentido: CAVALCANTI, 2017, p. 40.
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Sobre a questao controversa, se manifestou o Supremo Tribunal Federal
no Agravo em Recurso Extraordinario (ARE) n® 843.989/PR (Tema n? 1.199) que,
na origem, se referiu a uma agao de improbidade administrativa ajuizada pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), cujo contexto envolveu “contrato de
prestacao de servigcos advocaticios com a Autarquia previdenciaria para a defesa
dos interesses do Instituto nas causas que Ihe forem encaminhadas”. Segundo
0 autor, “a requerida descumpriu o contrato ajustado, adotando uma conduta
negligente em varias atuagdes processuais na condigdo de representante do
requerente causando, destarte prejuizo ao Erario”, o que, sob sua o6tica, justificava
a condenacao, para além do ressarcimento dos prejuizos experimentados pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Ao final, desenvolvido o devido processo legal, em 18 de agosto de 2022, o
Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do Agravo em Recurso Extraor-
dinario n® 843.989/PR (Tema n2 1.199), firmou a tese juridica segundo a qual,
literalmente, “é necessaria a comprovagao de responsabilidade subjetiva para a
tipificagao dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se — nos artigos 99,
10 e 11 da LIA — a presencga do elemento subjetivo — DOLO”.

Isto €, ao avaliar a Lei n? 14.230/21, reconheceu a Suprema Corte a perti-
néncia da exigéncia do elemento subjetivo doloso para a configuragao de quaisquer
modalidades de ato improbo, inclusive aquele que importa lesao ao Erario.

Andou bem a Corte Suprema, afinal, consoante ja informado, € do amago
do ato de improbidade administrativa a mancha de desonestidade, de ma-fé, de
corrupcao; pelo que um agente improbo é, necessariamente, “um agente deso-
nesto”,?2 como coloca Maria Sylvia Zanella Di Pietro. E a conduta desonesta, por
suavez, por natureza, somente € guiada mediante consciéncia deliberada, vontade
dirigida, sendo incompativel e impossivel cogitar a sua pratica por intermédio de
negligéncia, impericia ou imprudéncia.

Il Da (inretroatividade da revogacao da modalidade culposa:
a coisa julgada e os casos ainda em tramite

Apos o advento da Lei n® 14.230/21, muito foi discutido sobre a sua retroa-
tividade, de modo a alcangar ou nao as acoes judiciais ajuizadas anteriormente
a sua vigéncia e, portanto, sob a égide da redacao anterior da Lei n2 8.429/92.
Trata-se de questao de grande relevancia, na medida em que a compreensao pela
retroatividade pode implicar o fim de incontaveis agoes de improbidade ajuizadas
antes do novo marco legal.

2 DI PIETRO, 2005, p. 709. No mesmo sentido: NEIVA, 2006, p. 125.
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Defende-se vigorosamente que as inovagoes benéficas da Lei n® 14.230/21
devem, sim, retroagir em favor do réu.® Isso porque o art. 12, §4¢, da Lei n® 8.429/
92, por aquela lei incluido, assevera que “aplicam-se ao sistema da improbi-
dade disciplinado nesta Lei os principios constitucionais do Direito Administrativo
Sancionador”, sendo que um desses principios é o da retroatividade benigna, cuja
fonte originaria é o art. 52, XL, da Constituicdo da Replblica.*

E dizer, se ao sistema da improbidade administrativa sdo aplicaveis os
principios do direito administrativo sancionador, e se o principio e direito funda-
mental da retroatividade benigna esta inserido nessa principiologia, por corolario
se tem que as inovagoes favoraveis ao réu devem retroagir. Ha de se concordar,
portanto, com avisao de Fernando Menegat, para quem, “se o Direito Administrativo
Sancionador efetivamente configura microssistema aplicavel a interpretagdo e
aplicacao da nova LIA”, logo, o “principio da retroatividade da norma sancionatoria
mais benéfica deve incidir, e todos os dispositivos da lei posterior que forem tidos
por mais benéficos (quer sejam reputados extravagantes ou nao) devem atingir os
casos ajuizados”.®

Alinhando-se a mesma logica juridica, o Supremo Tribunal Federal, quando
do ARE n? 843.989/PR, fixou a tese segundo a qual “a nova Lei 14.230/2021
aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia
do texto anterior da lei, porém sem condenacao transitada em julgado, em virtude
da revogacao expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar
eventual dolo por parte do agente”.

Ou seja, aduziu a Corte Suprema, em sintese, que, inexistindo transito em
julgado, é retroativa a Lei n® 14.230/21 no que se refere a extingao da possi-
bilidade de préatica de ato improbo mediante culpa, devendo o magistrado averiguar
a existéncia do elemento subjetivo doloso para fins de condenacao.

Veja-se, em contrapartida, que, malgrado tenha adotado a retroatividade
benigna para os casos ainda em tramite, também o Supremo Tribunal Federal,
no mesmo julgado, excepcionou a eficacia retroativa aos casos transitados em
julgado, tendo sedimentado assim que “a norma benéfica da Lei 14.230/2021
— revogacao da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa —, é
irretroativa, em virtude do artigo 59, inciso XXXVI, da Constituicao Federal, nao
tendo incidéncia em relacao a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante

3 Explicamos de forma mais minuciosa tal conclusdo em: FORTINI; CAVALCANTI, 2022, p. 781-800.

4 Nao se olvida que o dispositivo em destaque diz respeito, expressamente, somente as leis penais. Defende-
se, em contrapartida, que as diretrizes principiologicas do Direito Penal também devem ser aplicadas no
campo do direito administrativo sancionador, na medida em que ambos sao fruto da mesma nascente,
qual seja, 0 jus puniendi estatal, o direito punitivo. Nesse sentido, por exemplo: NOBRE JUNIOR 2001;
JUSTEN FILHO, 2022, p. 20; NIETO, 2012, p. 152; ZARDO, 2014, p. 39.

5 MENEGAT, 2021. No mesmo sentido: MATTOS, 2021, p. 47 e seguintes; MAFFINI, 2022, p. 801-822.
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0 processo de execucao das penas e seus incidentes”, sendo que 0 inciso men-
cionado diz respeito a protecdo constitucional ao direito adquirido, ao ato juridico
perfeito e a coisa julgada.

E dizer, em relacdo aos processos que ja alcancaram o transito em julgado,
bem como aqueles em fase apenas executiva, &€ inconstitucional a retroatividade
da revogacao da modalidade culposa de ato improbo.

Compreende-se, quanto a questao, que andou bem a Corte Suprema no que
se refere a retroatividade benigna aos casos ainda em tramite, porquanto se trata
a conclusao de decorréncia da aplicagao ao sistema da improbidade das diretrizes
principiologicas do direito administrativo sancionador.

Defende-se, por fim, todavia, nao sem grande reflexao, que o efeito retroativo
também deveria alcangar a coisa julgada e os respectivos processos executivos,
a maneira semelhante ao tratamento conferido ao instituto da abolitio criminis na
seara penal:® se a condenacgao por ato improbo se deu por uma conduta que hoje
nao mais € considerada improbidade administrativa, corroidas estao as razoes
fundantes do exercicio punitivo, mormente quando se esta diante de penalidades
muito severas, a exemplo da suspensao dos direitos politicos, que culmina com
tantas restricoes ao exercicio da cidadania. O mesmo entendimento, inclusive,
parece ser compartilhado por Rafael Carvalho Rezende Oliveira e Erick Halpern, que
admitem a desconstituicao da coisa julgada em tais casos, desde que respeitado
0 prazo legal para o ajuizamento da agao rescisoria.”

De toda sorte, nao foi essa a compreensao do Supremo Tribunal Federal,
que sedimentou no Agravo em Recurso Extraordinario n® 843.989/PR (Tema
n2 1.199) que, embora a retroatividade benigna relativa ao fim da possibilidade de
configuragao do ato improbo culposo seja aplicavel aos casos em curso, resta o
supradito principio constitucional inaplicavel aos casos ja transitados em julgado,
bem como aos respectivos processos executivos e seus incidentes.

IV Da irretroatividade do novo modelo prescricional

Refere-se a prescrigao, em breve sintese, a perda da possibilidade de exercer
um direito diante da inércia do seu titular durante determinado lapso temporal, é
dizer, ndo é a perda do direito essencialmente e em si, mas a perda do exercicio

6 Sobre a controvérsia, conferir: FORTINI; CAVALCANTI, 2022. Clovis Beznos (2022), nessa conjuntura,
afirma: “A aplicabilidade das novas regras e principios, que decorrem da Lei n? 14.230, de 25 de outubro
de 2021, é imediata, inexistindo razao juridica para deixar de fazé-lo, com absoluta retroatividade, quando
seus preceitos favorecerem aos réus, inclusive mesmo diante do encerramento do processo com transito
em julgado, quando as normas processuais autorizarem o ataque ao julgado.”

7 HALPERN; OLIVEIRA, 2021.

48 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 43-62, maio./out. 2023



LEI N® 14.230/21: UM APANHADO GERAL SOBRE OS RECENTES POSICIONAMENTOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

da pretens3o,® no caso da Lei n® 8.429/92, a pretensao punitiva estatal no que
se refere a repressao dos atos de improbidade administrativa.

Quanto ao instituto, a Lei n? 14.230/21 inaugurou um novo modelo pres-
cricional para o sistema da improbidade, sendo que importa destacar a majoragao
do prazo prescricional para oito anos, e nao mais cinco anos (art. 23, caput, da
LIA), e, ademais, a possibilidade de decretagao da prescricao intercorrente, cujo
prazo equivale a quatro anos a partir de algum dos marcos interruptivos legais
(art. 23, §8¢, da LIA).

Essas mudancgas legais também foram objeto de intensos debates e discus-
soes, afinal, em que pese a majoracao do prazo prescricional nao represente
tantas repercussoes praticas as agoes ja ajuizadas, a adogao retroativa da previsao
prescricao intercorrente representa a extingao com resolugao do mérito (art. 487,
II, do Codigo de Processo Civil) de inUmeras agoes de improbidade, que ha mais
de quatro anos estdo em tramite. Isso sobretudo em uma realidade em que é
raro o desfecho processual em lapso temporal menor, a revelia dos principios
constitucionais da duragao razoavel do processo e da seguranga juridica.

Finalmente, decidiu o Supremo Tribunal Federal no ambito do Agravo em
Recurso Extraordinario n2 843.989/PR (Tema n2 1.199) que “0 novo regime pres-
cricional previsto na Lei 14.230/2021 ¢é irretroativo, aplicando-se 0s hovos marcos
temporais a partir da publicacao da lei.” Isto €, apenas a partir da publicacao
da Lei n? 14.230/21 comeca a ser aplicavel o novo regime prescricional, e, por
conseguinte, nao pode ser aplicada a prescrigao intercorrente em relacao aos
lapsos pretéritos percorridos, senao a partir do momento da publicagao legislativa.

Em que pese a compreensao da Suprema Corte, reforga-se a nossa visao no
sentido de que as inovagoes legislativas benéficas da Lei n® 14.230/21 devem
retroagir, tendo em vista que o principio da retroatividade benigna integra as bases
do direito administrativo sancionador, que, por sua vez, é aplicavel ao sistema
da improbidade administrativa, nos termos do art. 12, §4¢ da Lei n? 8.429/92.
Sustenta-se, por isso, que todas as acoes de improbidade administrativa deve-
riam se submeter a possibilidade da prescricdo intercorrente, haja vista tratar-
se de inovagao legislativa benéfica e que, por conseguinte, deveria ter efeitos
retroativos.

De toda sorte, nao € esse o entendimento prevalecente: no bojo do Recurso
Extraordinario n® 843.989/PR (Tema n? 1.199), o novo regime prescricional é
irretroativo, logo, também o prazo da prescrigao intercorrente inaugurado pela Lei
n? 14.230/21 comega a caminhar apenas a partir da publicacao da dita lei.
Portanto, o lapso temporal ja decorrido em agoes de improbidade ja ajuizadas nao
serao aproveitados para os referidos fins.

8 Nesse sentido: MONTEIRO, 2005, 341.
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V' Da inconstitucionalidade da legitimidade ativa exclusiva do

Ministério PUblico

Outra importante inovacao legislativa fruto da Lei n2 14.230/21 foi 0 estabe-
lecimento da legitimidade ativa exclusiva do Ministério Plblico para o ajuizamento
das acoes de improbidade administrativa e para a celebragao de acordos de nao
persecugao civil.

Nesse sentido, a redagao atribuida ao art. 17, caput, da Lei n® 8.429/92
estabelece que “a agao para a aplicagcao das sangoes de que trata esta Lei sera
proposta pelo Ministério PlUblico”, pelo que foram excluidas da legitimidade ativa
as pessoas juridicas interessadas e atingidas pelo ato improbo, que até entao
igualmente eram legitimadas para o ajuizamento das agoes de improbidade admi-
nistrativa. De mais a mais, o art. 17-B, caput, aduz que, no ambito da Lei de
Improbidade Administrativa, apenas o “Ministério PUblico podera, conforme as
circunstancias do caso concreto, celebrar acordo de nao persecucao civil”.

Essas disposicoes legais foram recentemente questionadas junto ao Su-
premo Tribunal Federal, por intermédio da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n? 7.042, ajuizada pela Associacao Nacional dos Procuradores dos Estados
e do Distrito Federal (ANAPE), e da Acao Direta de Inconstitucionalidade n2 7.043,
ajuizada pela Associacao Nacional dos Advogados Pdblicos Federais (ANAFE).
Ambas, dentre outras questoes, defenderam a inconstitucionalidade dos mencio-
nados dispositivos legais.

Em apertada sintese, as autoras aduziram que, para além da violagao a
autonomia da advocacia puUblica, a retirada da legitimidade ativa das pessoas
juridicas interessadas prejudica o combate a improbidade administrativa e, conse-
quentemente, representa tolhimento a consecugao dos principios da eficiéncia, da
moralidade e da vedagao ao retrocesso social.®

°  Por exemplo, em sua peti¢ao inicial, a ANAPE firmou que a “Advocacia Plblica tem a fungao de defender os
interesses do Estado e, consequentemente, os interesses da sociedade. Nesta toada, retirar a competéncia
da advocacia plblica de ingressar com agoes de improbidade é retirar do Estado parte essencial da fungao
de defesa do cidaddo e dos entes federados conferida pela legislagao patria”, pelo que a “referida previsdo
€ uma afronta a autonomia da Advocacia Pablica, tendo em vista que a Unido, os Estados e os Municipios
ficardo a mercé da atuagdo do parquet para buscar o ressarcimento do dano ao Erario, ignorando que o
ideal para o bom funcionamento da lei € que os diferentes 6rgaos da Administracao Piblica ajam de forma
articulada de modo a proteger o direito a probidade”. A ANAFE, na mesma toada, assevera que “o legislador
ordinario terminou por impedir o exercicio do dever-poder da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios de zelar pela guarda da Constituicao e das leis e de conservar o patrimonio pUblico, compreen-
dido no seu sentido amplo, que abarca a reserva moral e ética da Administracao Pdblica brasileira” e que
“a legitimagao do Ministério Plblico para as agdes civis plUblicas obviamente ndo impede a de terceiros,
é grave comprometimento do combate interinstitucional, concertado e eficiente & corrupgdo, no campo do
sistema de defesa da probidade administrativa, uma vez que retira o protagonismo do ente publico e do
orgao de Advocacia Plblica competente para a realizagdo da atividade persecutdria contra os responsaveis
pelos sérios desvios éticos identificados no ambito administrativo, correspondendo a verdadeiro retrocesso
social, econdmico e cultural”.
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Em cognicdo sumaria, o ministro relator Alexandre de Moraes concedeu
parcialmente a medida cautelar requerida e, assim, estabeleceu estabelecer a
existéncia de legitimidade ativa concorrente entre o Ministério Plblico e as pessoas
juridicas interessadas para o ajuizamento da agao de improbidade administrativa.

Destaca-se, dentre os argumentos do ministro para tanto, o fato de que
“a supressao da legitimidade ativa das pessoas juridicas interessadas para a
propositura da acao por ato de improbidade administrativa caracteriza uma
espécie de monopodlio absoluto do combate a corrupgao ao Ministério Plblico, ndo
autorizado, entretanto, pela Constituicao Federal”.

Ao final, o Supremo Tribunal Federal corroborou o entendimento do ministro
relator Alexandre de Moraes e fixou que a legitimidade para a propositura da
acao de improbidade é concorrente, sendo legitimados tanto o Ministério Plblico
quanto as pessoas juridicas interessadas. E, assim, restou fixada a tese visando
“a restabelecer a existéncia de legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o
Ministério Plblico e as pessoas juridicas interessadas para a propositura da agao
por ato de improbidade administrativa e para a celebragao de acordos de nao
persecucao civil”.

Compreende-se que decidiu bem a Suprema Corte. Isso porque, em primeiro
lugar, conforme ja foi defendido em oportunidade precedente,*® uma interpretagao
adequada da Constituicao da RepUblica assevera que a legitimidade ativa exclusiva
do Ministério PUblico se limita as agoes penais, sendo que a natureza da agao de
improbidade é civil.**

Em segundo lugar, para além de infringir a autonomia da advocacia pUblica
para perseguir os fins para os quais constitucionalmente se presta, sob um
prisma consequencialista, ndo se compreende devido que se deixe 0 combate a
improbidade administrativa nas maos exclusivas do Ministério Plblico.

0 parquet ja possui uma série de competéncias outras — por exemplo, 0 ajui-
zamento de agdes penais, a promocao de agoes civis plblicas, as instrugcoes de
inquéritos civis e penais, e a atuagao em mandados de seguranca —, razao pela
qual a restrigao da legitimidade ativa pode culminar com a restricao do controle da
propria corrupgao, o que nao favorece os interesses da coletividade!*

10 PEREIRA; CAVALCANTI, 2022.

11 Sobre isso, ja afirmamos: “A Constituicdo da Republica é clara ao dizer que a legitimidade ativa exclusiva
do Parquet se limita as acdes penais. E a literalidade do texto constitucional. Nesse trilho, ainda que por via
obliqua, dizer que o Ministério Plblico pode possuir a legitimidade Gnica para o ajuizamento das agoes de
improbidade é dizer que elas tém natureza eminentemente penal, de modo a atrair a incidéncia do art. 129,
1, do Texto Magno; quando o art. 37, §42 é categbrico ao atribuir a natureza civil as acdes de improbidade
administrativa. Reconhece-se que estas acdes tém indubitavelmente algumas facetas penais, seja no que
se refere ao seu procedimento especifico, seja pelas penalidades delas oriundas; mas certo é que, quanto
a natureza juridica propriamente dita, as agdes de improbidade administrativa tém natureza civil, quanto a
isso nao restam ddvidas.” Conferir: PEREIRA; CAVALCANTI, 2022. No mesmo sentido: SOUZA, 2022.

12 Sobre isso, ja afirmamos: “Assim sendo, dada a sensibilidade do tema e as suas consequéncias praticas,
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Quanto a legitimidade para entabular acordo de nao persecugao civel, de
fato era improprio nao permitir que as pessoas juridicas que sofreram os atos de
improbidade nao pudessem sobre eles acordar, sobretudo quando o Codigo de
Processo Civil sedimenta a prioridade da autocomposi¢ao sobre a litigiosidade
excessiva.

De mais a mais, retirar da advocacia pUblica essa possibilidade esvazia par-
cialmente a sua missao constitucional, que é proteger os interesses das pessoas
juridicas representadas, sendo certo que, muitas vezes, o interesse publico esta
nao no embate, mas justamente no consenso.

Acertada, portanto, a decisao do Supremo Tribunal Federal.

VI Da faculdade (e nao obrigatoriedade) de a assessoria
juridica que emitiu parecer juridico defender o
administrador pUblico que praticou o ato naquele baseado

Também incluido pela Lei n2 14.230/21, o art. 17, §20, da Lei n2 8.429/92,
estipula que “a assessoria juridica que emitiu o parecer atestando a legalidade
prévia dos atos administrativos praticados pelo administrador publico ficara
obrigada a defendé-lo judicialmente, caso este venha a responder acao por
improbidade administrativa, até que a decisao transite em julgado”.

Tal dispositivo foi igualmente questionado nas agoes diretas de inconsti-
tucionalidade n? 7.042 e n? 7.043. Isso porque, segundo a Associacao Nacional
dos Procuradores dos Estados e do Distrito Federal (ANAPE), autora da ADI, a
obrigatoriedade de defesa imposta pelo art. 17, §20, da LIA incorreria em “inegavel
ofensa ao poder de auto-organizacao e autonomia dos Estados, notadamente
no que se refere a disposicao da estrutura organizacional e das atribuicoes dos
orgaos da advocacia pdblica”, ou seja, em Ultima instancia, estaria em xeque o
proprio pacto federativo sob o prisma da autonomia dos entes politicos, o que
inclui as competéncias afetas a advocacia publica.

Acatando essa argumentagao, o ministro relator Alexandre de Moraes deferiu
a medida cautelar pleiteada pelas autoras para “suspender os efeitos do §20, do
artigo 17 da Lei n® 8.429/92, com a redagao dada pela Lei n? 14.230/2021, em
relagao a ambas as Agoes Diretas de Inconstitucionalidade (7042 e 7043)”.

Posteriormente, por maioria, decidiu 0 Supremo Tribunal Federal em cogni-
cao exauriente pela “inconstitucionalidade parcial, com reducao de texto, do §20

conveniente e razoavel que ndo seja minorada a legitimidade ativa de um dos instrumentos juridicos
mais eficientes para o combate a corrupgdo, sob pena de serem favorecidas a ineficiéncia do controle e
consequentemente a impunidade, principalmente considerando a prescritibilidade das agdes de improbidade
administrativa e a novel previsao da prescri¢ao intercorrente no bojo dessas mesmas agoes, nos termos do
art. 23, §52, da Lei n? 8.429/92, incluido pela Lei n2 14.230/21.” Conferir: PEREIRA; CAVALCANTI, 2022.
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do art. 17 da Lei 8.429/1992", para firmar que “nao existe ‘obrigatoriedade de
defesajudicial’; havendo, porém, a possibilidade de os 6rgaos da Advocacia Publica
autorizarem a realizagao dessa representagao judicial, por parte da assessoria
juridica que emitiu o parecer atestando a legalidade prévia”.

Ou seja, determinou a Supremo Tribunal Federal que inexiste compulsoriedade
a exigir que o 6rgao de assessoria juridica defenda o agente improbo, ainda que
a conduta questionada tenha sido baseada em parecer por aquele emitido. H3,
tao somente, uma faculdade para tanto, caso assim entenda devido a propria
advocacia pulblica em analise propria, no manto de suas missoes constitucionais
e legais.

Entende-se correta a posicao da Suprema Corte.

Em primeiro lugar, porque, ressalvados aqueles de natureza vinculante, que
nao sao a regra no ambito da administracao pdblica, os pareceres sao dotados
de natureza opinativa; é dizer, por natureza, sao uma opinidao juridica que nao
vinculam o gestor pablico.?

Sobre isso, ja tivemos a oportunidade de delimitar que

(...) o parecer é ato consultivo, em regra desprovido de carater vinculativo, de
modo que se presta tdo somente a emitir opinido sobre questoes técnicas,
inclusive, juridicas” e, por isso, “em funcdo do seu proprio cerne caracte-
rizador, ele ndo produz qualquer efeito juridico se considerado de forma
isolada, mas, diversamente, em regra, tem um viés meramente auxiliar,
possuindo o administrador destinatario do parecer repleta liberdade e
autonomia para acata-lo ou ndo.**

Nesse diapasao, o ato politico a ser concretizado e que revelou em um ato
improbo incumbe tao somente ao agente que o praticou, ainda que amparado em
uma analise técnica anterior.

Até porque, importa relembrar que o ato de improbidade administrativa exige
o intuito deliberado e consciente de infringir a probidade administrativa, algo que
um parecer, de cunho eminentemente opinativo e técnico, é incapaz de suscitar.

Assim, uma opiniao técnica pode até ser utilizada para justificar a pratica de
um ato de improbidade administrativa, visando a legitima-lo; mas jamais sera, por
si, 0 elemento subjetivo doloso exigido para a configuragao da conduta improba,
até porque a nddoa corrupta e desonesta exsurge somente naquele eivado de
corrupcao e desonestidade, ressalvados os casos de induzimento e concorréncia
igualmente dolosos.

13 Nesse sentido: MEIRELLES, 2013, p. 204.
14 CAVALCANTI, 2020, p. 246. No mesmo sentido: CARVALHO FILHO, 2016, p. 1142.
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Em segundo lugar, a advocacia pdblica tem por objetivo primordial defender
os interesses da Uniao, dos estados-membros, dos municipios e das respectivas
entidades descentralizadas de natureza plblica. E esses interesses, entretanto,
nao necessariamente coincidem com os interesses das pessoas fisicas que
presentam aquelas pessoas politicas e juridicas, devendo a coincidéncia ou nao
de interesses, a ensejar ou nao a atuagao da advocacia pUblica, ser por esta
propria avaliada, no ambito de sua autonomia.

Assim, também sob tal prisma decidiu corretamente o Supremo Tribunal
Federal. Nao pode a advocacia plblica, autbnoma que é, ser impingida a defender
um agente plblico, sem que antes avalie se essa defesa representara a conse-
cucao da sua missao institucional e constitucional, que é defender os interesses
nao dos agentes, mas das pessoas juridicas que eles presentam, sendo que tais
interesses nem sempre serao coincidentes.

VIl Da decisao monocratica na ADI N2 7.236/DF

Por derradeiro, deve ser mencionada a decisao monocratica proferida pelo
excelentissimo ministro Relator Alexandre de Moraes, no ambito da Agao Direta
de Inconstitucionalidade n? 7.236/DF, ajuizada pela Associagao Nacional dos
Membros do Ministério Plblico (CONAMP). Na mencionada decisao, foi deferida
parcialmente a medida cautelar pleiteada, ad referendum do Plenario da Corte
Suprema, para suspender a eficacia dos arts. 12, §8% 12, §1¢; 12, §10; 17-B, §3¢
e 21, 8§42, todos incluidos ou alterados pela Lei n® 14.230/21.

0 art. 19, §89, da Lei n? 8.429/92, incluido pela Lei n? 14.230/21, versa
que nao configura ato improbo a conduta oriunda de “divergéncia interpretativa da
lei, baseada em jurisprudéncia, ainda que nao pacificada, mesmo que nao venha
a ser posteriormente prevalecente nas decisdes dos drgaos de controle ou dos
tribunais do Poder Judiciario”.

A intencao do legislador, certamente, foi frisar que a préatica do ato improbo
exige um elemento subjetivo doloso, um intento deliberado de violar a probidade
administrativa, de tal modo que, se a acao ou a omissao decorrer de uma diver-
géncia de interpretacao legal baseada em entendimento jurisprudencial patrio,
estaria afastada a pratica do ato de improbidade administrativa. Isso porque
estariam deslocados, assim, a nddoa corrupta, o intuito desonesto, elementos
que integram o conceito de ato de improbidade administrativa.

Para o excelentissimo ministro relator Alexandre de Moraes, conquanto a
intencao legislativa de proteger o agente pUblico de boa-fé seja legitima, o critério
legal adotado é demasiadamente amplo e, por isso, gera inseguranga juridica.

Segundo o julgador da Corte Suprema:
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De fato, embora o propdsito do legislador tenha sido proteger a boa-fé do
gestor plblico que confia e adota orientacdes exaradas pelo Poder Judiciario
a respeito da aplicagao da lei, preservando-o de eventuais oscilagoes juris-
prudenciais, deve ser reconhecido que o critério estabelecido no art. 12, §82,
da LIA, é excessivamente amplo e resulta em inseguranca juridica apta a
esvaziar a efetividade da agao de improbidade administrativa.

Coaduna-se, em um primeiro momento, com a avaliagao do Supremo Tribunal
Federal, embora sempre tenhamos defendido com afinco o combate a banalizagao
do conceito de ato improbo e a vulgarizacao da Lei n® 8.429/92, de tal forma a
rechacar as agoes de improbidade administrativa que nao tenham comprovado o
elemento subjetivo doloso, manchado pela corrupgao de quem pratica a conduta
hostilizada.

Todavia, realmente, embora seja preciso proteger o agente plblico de boa-
fé, é critério demasiadamente amplo afirmar que nao configura improbidade a
acao ou omissao decorrente de divergéncia interpretativa da lei, baseada em juris-
prudéncia, ainda que nao pacificada; afinal, & possivel, em tese, que, mesmo
lastreado em entendimento jurisprudencial, seja praticada conduta dolosa eivada
de desvio de finalidade apta a ensejar o controle por intermédio da Lei de Impro-
bidade Administrativa. De fato, € preciso reconhecer que, na hipdtese em apreco,
a redagao elaborada pelo legislador pecou pela abertura semantica excessiva.
Pela abstragao demasiada, igualmente.

Por suavez, o art. 12, §12, também suspenso, versa que, nos casos de atos
improbos ensejadores de enriquecimento ilicito ou de lesdo ao Erério, a perda da
funcao puablica alcanga “apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o
agente publico ou politico detinha com o poder plblico na época do cometimento
da infracdo”, podendo o magistrado, nas hipoteses exclusivas de enriquecimento
ilicito, “e em carater excepcional, estendé-la aos demais vinculos, consideradas
as circunstancias do caso e a gravidade da infragao”.

Na hipotese, compreendeu o excelentissimo ministro relator Alexandre de
Moraes que o combate a improbidade administrativa impoe a perda do cargo ou
da fungao publica efetivamente ocupada:

Consideradas essas premissas, ao estabelecer que a aplicacao da sangao
de perda da fungdo pUblica atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e
natureza que o agente detinha com o poder plblico no momento da pratica
do ato de improbidade, o art. 12, §12, da nova LIA, traga uma severa restrigao
ao mandamento constitucional de defesa da probidade administrativa, que
impoe a perda de fungao plblica como sangao pela pratica de atos improbos
independentemente da fungao ocupada no momento da condenagao com
transito em julgado.
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Trata-se, além disso, de previsao desarrazoada, na medida em que sua
incidéncia concreta pode eximir determinados agentes dos efeitos da sancao
constitucionalmente devida simplesmente em razao da troca de fungao ou
da eventual demora no julgamento da causa, o que pode decorrer, inclusive,
do pleno e regular exercicio do direito de defesa por parte do acusado.

Compreende-se devida a suspensao efetivada pela Suprema Corte: de fato,
nao é razoavel que um agente improbo continue integrando os quadros da admi-
nistracao pablica simplesmente porque o cargo ocupado nao € o mesmo da época
do cometimento do ato improbo, ou porque a funcao plblica exercida nao é aquela
quando da pratica da improbidade administrativa. Tal cenario nao apenas despri-
vilegia o combate a improbidade do seio do poder plblico, como facilita demasia-
damente a fuga ilegitima da punigao, bastando que o agente improbo ocupe cargo
diverso ou exerga fungao plblica outra para que seja eximido da pena, o que nao
é tao dificil para aqueles que tém contatos politicos amplos.

Ja o art. 12, §10, incluido pela Lei n® 14.230/21, também suspenso pela
decisdo monocratica em comento, versa que, “para efeitos de contagem do prazo
da sanc¢ao de suspensao dos direitos politicos, computar-se-a retroativamente o
intervalo de tempo entre a decisao colegiada e o transito em julgado da sentenca
condenatoria”.

Sob a 6tica do excelentissimo ministro relator, as mudangas podem interferir
nas disposicoes da Lei de Inelegibilidades — Lei Complementar n2 64/90 — pelo
que a suspensao é recomendada:

No que se relaciona ao art. 12, §10, constante do art. 22dalLei 14.230/2021,
cabe destacar que, em principio, ndo se afigura constitucionalmente acei-
tavel a redugdo do prazo legal de inelegibilidade em razdo do periodo de
incapacidade eleitoral decorrente de improbidade administrativa (...) consi-
derando que os efeitos da detracdo estabelecida pela norma impugnada,
cujo status é de lei ordinaria, podem afetar o sancionamento adicional de
inelegibilidade prevista na Lei Complementar 64/1990, reconhe¢o o risco
de violagao ao art. 37, §4¢, da Constituicao Federal, e aos principios da
vedacao a protecdo deficiente e ao retrocesso.

Vislumbra-se, nesse ponto, certa resisténcia no que se refere a compreen-
sao do excelentissimo ministro Alexandre de Moraes, afinal, o art. 37, §4¢, da
Constituicao da Republica, mencionado na decisao monocréatica, diz exatamente
que as sangoes pela pratica de ato improbo serdo definidas “na forma e gradagao
previstas em lei”, e foi exatamente isso que fez a Lei n? 14.230/21: pormenorizar
a pena de suspensao dos direitos politicos, por intermédio dos representantes
populares legitimamente eleitos. Nao s6 nao ha qualquer vedagao a essa gradagao
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como assim foi feita por intermédio de lei em sentido estrito, como exige o texto
constitucional.
Nesse contexto, a critica de Cesar Augusto Alckmin Jacob sobre a questao:

O 8§10 do artigo 12 foi suspenso com base nessas razoes: “considerando
que os efeitos da detragao estabelecida pela norma impugnada, cujo status
é de lei ordinaria, podem afetar o sancionamento adicional de inelegibilidade
prevista na Lei Complementar 64/1990, reconheco o risco de violacao ao
art. 37, 842, da Constituicdo Federal, e aos principios da vedagao a protecao
deficiente e ao retrocesso”. Como falar em violagao do artigo 37, §4¢, se
é este mesmo dispositivo que determina que a gradacao e a forma das
sangoes serdo feitas pela lei ordinaria? Como falar em retrocesso, se a
inelegibilidade prevista na LC 64/10 € de oito anos, enquanto a suspensao
dos direitos politicos por ato de improbidade tem limites mais amplos
(12 ou 14 anos)? O que a lei ordinéaria fez foi apenas reduzir o tempo da
sangao por ela prevista, na exata medida da sangao cumprida em decorréncia
da LC 64/10, ou seja, foi apenas cuidar da “forma e gradagao” da sangao.'®

Quanto ao art. 17-B, §3¢, incluido pela Lei n® 14.230/21, versa que “para
fins de apuragao do valor do dano a ser ressarcido” é imprescindivel a “oitiva do
Tribunal de Contas competente, que se manifestara, com indicacao dos para-
metros utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias”. Enfatiza-se que o caput do
dispositivo diz respeito a possibilidade de o Ministério Plblico celebrar acordo de
nao persecucao civel em sede de improbidade administrativa.

Segundo o excelentissimo ministro relator, exigir a manifestacao da corte de
contas competente para o calculo do ressarcimento, para fins de acordo de nao
persecucgao civel, viola a autonomia funcional do Ministério Pdblico:

Nada obstante, ao regulamentar esse instrumento de consensualidade
administrativa, o dispositivo questionado estabelece a obrigatoriedade da
oitiva do Tribunal de Contas competente, que deverd se manifestar, com a
indicacao dos parametros utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias.

Ao assim dispor, a norma aparenta condicionar o exercicio da atividade-fim
do Ministério Plblico a atuacdo da Corte de Contas, transmudando-a em
uma espécie de ato complexo apto a interferir indevidamente na autonomia
funcional constitucionalmente assegurada ao 6rgao ministerial.

Eventual desrespeito a plena autonomia do Ministério Plblico, em analise
sumaria, consiste em inconstitucionalidade perante a independéncia fun-
cional consagrada nos artigos 127 e 128 da Constituigao Federal.

5 JACOB, 2023.
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Concorda-se com a argumentagao do excelentissimo ministro relator. Do
modo como esta a redagao, ao mencionar que “devera” ser ouvido o Tribunal
de Contas competente, que se manifestara “no prazo de 90 (noventa) dias”, é
possivel que seja extraida uma interpretacao segundo a qual o acordo de nao
persecucao civel, para ser celebrado, devera ao menos aguardar a manifestagao
da corte de contas, o que pode demorar, segundo a lei, 90 dias.

Veja que a novel redacao nao afirma que o Ministério Plblico se vincula
aos célculos do Tribunal de Contas — segundo Cesar Augusto Alckmin Jacob,
“atribuir aos Tribunais de Contas a tarefa de se manifestar sobre o valor do dano,
indicando parametros, nao significa dizer que o valor indicado sera obrigatorio”
—,**mas, ao que parece da analise legal, poderia o dispositivo ser interpretado
no sentido de que o parquet teria que, ao menos, aguardar a manifestagao da
corte de contas, cuja manifestagdo é obrigatoria, o que violaria as prerrogativas
do 6rgao ministerial.

Afinal, ora, e se o Ministério Plblico compreender que ja tem os elementos
necessarios para a celebragao do acordo, no bojo de sua independéncia? E se o
parquet compreender que aguardar os 90 dias é improprio para a consecugao dos
seus objetivos funcionais, no ambito de sua autonomia funcional?

Problematica, de fato, a redacao. A suspensao em sede de medida cautelar,
pois, ao menos até que o Pleno do Supremo Tribunal Federal faca uma analise
mais profunda, & bem-vinda.

O art. 21, 8§42, também suspenso, versa que “a absolvicao criminal em
acao que discuta os mesmos fatos, confirmada por decisao colegiada” impede o
tramite da acao de improbidade administrativa, “havendo comunicagao com todos
os fundamentos de absolvicao previstos no art. 386 do Decreto-Lei n® 3.689, de
3 de outubro de 1941 (Codigo de Processo Penal)”.

O art. 386 do Codigo de Processo Penal (CPP), por sua vez, elenca as
hipoteses de absolvigdo do réu, quais sejam: (i) estar provada a inexisténcia
do fato em analise; (ii) ndo haver prova da existéncia do fato em questao; (iii)
nao constituir o fato impugnado infragao penal; (iv) estar provado que o réu nao
concorreu para a infragao penal; (v) nao existir prova de ter o réu concorrido para
a infragao penal; (vi) existirem circunstancias que excluam o crime ou isentem o
réu de pena (arts. 20, 21, 22, 23, 26 e §12 do art. 28, todos do Codigo Penal),
ou mesmo se houver fundada dlvida sobre sua existéncia; (vii) ndo existir prova
suficiente para a condenacdo, hipdtese que atrai o principio da presungao de
inocéncia — art. 5%, LVII, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil — e a
maxima in dubio pro reo.

6 JACOB, 2023.
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Veja-se, pois, que a comunicacao da absolvicdo penal abrangera muitas
outras hipoteses, para além das comprovadas negativa de autoria ou inexisténcia
de materialidade, ao menos em uma primeira interpretacdo. Ha, em nossa
compreensao, uma relativizagao extremada da independéncia e da autonomia das
instancias, 0 que nao merece prosperar.

Coaduna-se, por isso, com a suspensao, nos moldes afirmados pelo excelen-
tissimo ministro relator, para quem,

(...) a comunicabilidade ampla pretendida pela norma questionada acaba
por corroer a propria légica constitucional da autonomia das instancias,
0 que indica, ao menos em sede de cognicdo sumaria, a necessidade do
provimento cautelar.

De mais a mais, o art. 23-C da Lei n® 8.429/92, também suspenso, deter-
mina que 0s “atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial, desvio,
apropriagao, malbaratamento ou dilapidacao de recursos pulblicos dos partidos
politicos, ou de suas fundagOes, serao responsabilizados nos termos da Lei
n? 9.096, de 19 de setembro de 1995”.

Segundo o excelentissimo ministro relator, com o qual concordamos:

Ao prever a subtracdo de atos improbos que maculem recursos publicos
dos partidos politicos, ou de suas fundagoes, do ambito de incidéncia da
Lei de Improbidade Administrativa, o art. 23-C da Lei 8.429/1992, incluido
pela Lei 14.230/2021, aparenta subverter a légica constitucional que rege
a matéria, pautada na prevaléncia da probidade e, consequentemente, no
combate a improbidade (...)

Além disso, ao possibilitar um tratamento diferenciado aos autores de ilicitos
de improbidade contra recursos publicos dos partidos politicos, ou de suas
fundacgoes, a referida previsao coloca-se em potencial conflito com o principio
da isonomia, pois os tratamentos normativos diferenciados somente sao
compativeis com a Constituicdo Federal quando verificada a existéncia de
uma finalidade razoavelmente proporcional ao fim visado (CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO. Principio da isonomia: desequiparacoes proibidas e
permitidas. Revista Trimestral de Direito Plblico, n2 1, p. 79), o que, em linha
de principio, ndo se observa na hipdtese dos autos.

Repisa-se que uma mesma conduta pode ensejar responsabilidade em
mais de uma esfera, sem que haja, a priori, qualquer inconstitucionalidade ou
ilegalidade nessa realidade juridica.

Nada impede, portanto, que uma mesma conduta seja apreciada no escopo
da Lei de Improbidade Administrativa e no bojo da Lei n? 9.096/95, sempre,
claro, respeitado o devido processo legal; pelo que afastar, de pronto, a forca da
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Lei n¢ 8.429/92 aos “atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial,
desvio, apropriacao, malbaratamento ou dilapidagao de recursos puUblicos dos
partidos politicos, ou de suas fundagoes”, €, no minimo, questionavel.

E, no essencial, 0 que foi decidido na Agao Direta de Inconstitucionalidade n2
7.236/DF, lembrando que a decisdo &€ monocratica e, assim, sera ainda avaliada
pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal, o que ainda nao foi feito a época de
elaboragao do presente artigo.

VIII Consideracgoes finais

A Lei n® 14.230/21 alterou substancialmente o sistema da improbidade
administrativa. Ainda que nao modificado o nimero da lei e, portanto, ndo tendo
ocorrido a revogacao da Lei n? 8.429/92, é inegavel que alterados estao muitos
dos fundamentos materiais e processuais do tema.

Justamente em virtude disso, ja era esperada e natural, desde a publicagao
da Lei n® 14.230/21, a provocacao do Supremo Tribunal Federal, no sentido de
fixar a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade das novas disposigoes legais.
Afinal, ainda que o Superior Tribunal de Justica confira a correta interpretacao das
leis federais, € a Suprema Corte o 6rgao jurisdicional competente para atestar
a conformidade ou nao de atos legislativos e normativos com a Constituicao da
Republica Federativa do Brasil.

Acredita-se, por fim, que as decisoes proferidas pelo STF representam
apenas o0 comecgo de um debate que perdurarad por anos — muitos —, até que a
sistematica da improbidade administrativa seja, finalmente, sedimentada. Isso
porque ainda ha varios outros temas sensiveis e controversos modificados ou
inaugurados pela Lei n? 14.230/21 e que ainda nao foram analisados de forma
vinculante pela Corte Suprema.

Resta-nos aguardar.
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Resumo: Os temas corrupgao e improbidade administrativa, prevengao e combate sao objetos constantes
de estudos concernentes a administragao publica, considerando o impacto negativo sobre a ordem
democréatica e os interesses publicos. Embora a Lei n® 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa
(LIA) — ndo tenha um conceito para o0s atos de improbidade administrativa, ela estabeleceu uma tipologia,
dividindo-os em: atos que importam enriquecimento ilicito (art. 92); que causam prejuizo ao Erario (art.
10); que atentam contra os principios da administragao plblica (art. 11). O presente estudo é um recorte
analitico dos dados revelados pelo projeto de pesquisa “Prevencao e combate a corrupgao: a contribuicdo
da sistematizagao dos dados relativos aos atos de improbidade administrativa da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica de Santa Catarina (2015-2017)” (ESAG/UDESC). Identificou-se qual a incidéncia
dos referidos artigos, na fundamentagao da peti¢ao inicial de acdes de improbidade administrativa,
tendo o resultado obtido mostrado consonancia com as inovacoes trazidas pela Lei n® 14.230/21, que
operou modificagdes profundas no regime juridico dos atos de improbidade administrativa. A relevancia
da pesquisa justifica-se também por corresponder a periodo que antecedeu a Lei n¢ 13.655/18, que
versa sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagao e na aplicagao do direito pablico.
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1 Introducgao

A corrupcao e a improbidade administrativa sao assuntos recorrentes no
cenério nacional e internacional. E inegavel que a corrupgao causa diversos pre-
juizos ao processo democratico, a implementagao de politicas plblicas, a adminis-
tracao pudblica e, consequentemente, a Sociedade. Sao praticas e acoes danosas
que devem ser prevenidas, mitigadas e combatidas.

0 art. 37, §42, da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB) fez previsdo das sancOes aplicaveis, sem excluir a responsabilizacdo
penal, aos atos de improbidade administrativa, na forma e gradagao previstas em
lei. Esse papel coube justamente a Lei n 8.429/92, Lei de Improbidade Adminis-
trativa (LIA), que sofreu modificagdoes importantes pela Lei n? 14.230/21.

Nao se identifica na legislagdo um conceito para os atos de improbidade
administrativa, mas a LIA apresenta uma tipologia para que se possa identificar
sua configuragdo, dividindo-os em: atos que importam enriquecimento ilicito
(art. 99); que causam prejuizo ao Erario (art. 10); que atentam contra os principios
da administragao publica (art. 11). Ademais, importante salientar que o ato de
improbidade administrativa pode ser praticado por agente pulblico ou por terceiro
contra entidades publicas e privadas, gestoras de recursos publicos.

O presente estudo esta relacionado a pesquisa desenvolvida pelo projeto
de pesquisa “Prevencdo e combate a corrupgdo: a contribuicdo da sistematizacdo
dos dados relativos aos atos de improbidade administrativa da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica de Santa Catarina (2015-2017)”, coordenado pela professora
Denise Pinheiro e desenvolvido no ambito do SAPIENTIA — Grupo de Estudos das
Transformacoes Sociais e Organizacionais (ESAG/UDESC), que buscou contribuir
para a compreensao de parte do fendmeno da corrupgao, sua prevengao € com-
bate, mediante estudos teoricos relativos a improbidade administrativa e a siste-
matizacao de dados pertinentes. Nesse projeto, foram analisados 261 acordaos
do Tribunal de Justica de Santa Catarina (TJSC), dos quais 235 se enquadraram
como casos de acoes de improbidade administrativa, cujas decisoes colegiadas de
segunda instancia foram proferidas diante da interposi¢ao de recurso de apelagao
civel. Para a selecao dos acordaos, optou-se por examinar todos que resultaram
da pesquisa com a utilizacao da palavra-chave “improbidade administrativa”, no
campo de busca da jurisprudéncia do sitio do TJSC, filtro recurso “Apelagao Civel”,
no periodo do triénio 2015-2017. Foram preparadas diversas planilhas para a
analise dos mais diversos dados.

Este artigo é, entao, um recorte do referido projeto, e objetiva desenvolver
uma pesquisa bibliografica e uma analise, quantitativa e qualitativa, mediante a
identificagdo, por meio da leitura dos acoérdaos, da incidéncia dos artigos da LIA,
dentre os artigos, 92, 10 e 11, utilizados como fundamentacao para a peticao
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inicial de agcoes de improbidade administrativa, com o intuito de verificar quais
deles se mostraram mais frequentes. Em continuidade, foram contabilizados os
incisos do artigo com a maior repeti¢ao.

Como resultado, verificou-se que o art. 11 da LIA, referente a violacao dos
principios da administracao pdblica, apresentou-se em maior nimero. Os disposi-
tivos citados, alias, apontados como sendo aspectos sensiveis e desafiadores da
LIA, em virtude de sua subjetividade e indeterminacao, sao alvo, inclusive, das
inovagoes trazidas pela Lei n? 14.230/21, que operou modificagoes profundas
no regime juridico dos atos de improbidade administrativa. A relevancia da
pesquisa justifica-se também por corresponder a um periodo que antecedeu a Lei
n? 13.655/18, que incluiu na Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), disposicoes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagao e na aplicagao
do direito puablico.

Quanto a metodologia, trata-se de uma pesquisa descritiva e exploratoria,
aplicando-se o método indutivo, de abordagem quantitativa e qualitativa, por
meio de pesquisa bibliografica, legal e jurisprudencial, com analise dos dados de
acordaos do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina (2015-2017).

2 Corrupcao e improbidade administrativa

Ha uma dificuldade em se estabelecer uma definicao para a palavra
“corrupcao”, bem como em se compreender toda a extensao do seu significado.

Aloisio Zimmer JUnior salienta a relagao da palavra “corrupgao” com “a ideia
de deterioracao, isto €, com a modificacao das caracteristicas originais de deter-
minada substancia”.*

De acordo com o Banco Mundial, o fendbmeno corrupgao corresponde ao
“abuso do cargo publico em beneficio privado”,?ou seja, 0 abuso da funcao publica
para obtencao de ganhos ou beneficios privados.

Segundo Irene Patricia Nohara,® o passado colonial e imperial foi marcado
pela indistingdo entre as nogoes de pulblico e privado, sendo o nepotismo e a
corrupgao associados com tal estrutura socioecondmica. Nesse sistema, o patri-
monio pulblico era confundido com um patrimonio privado do Estado, que era
entao entendido como propriedade do rei, o que caracterizava uma administracao
predominantemente patrimonialista.

Conforme Daniel Amorim Assumpcao Neves e Rafael Carvalho Rezende
Oliveira, existe uma preocupagao crescente com o combate a corrupgao, sendo

ZIMMER JUNIOR, 2018. p. 21.
No original: “The abuse of public office for private gain” (THE WORLD BANK, 2020).
3 NOHARA, 2012, p. 27.
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integrante da “agenda dos paises que buscam implementar instrumentos de
governanga capazes de garantirem o denominado ‘direito a boa administragao’”.*

Pode-se afirmar que, seja em um contexto internacional, seja nacional, foi
sendo estruturado um sistema juridico de prevencao e combate a corrupcao.

No Brasil, o Codigo Penal, em seu art. 317, tipificou o crime de corrupgao
passiva, o qual é praticado por agente puUblico, caracterizando-o como o ato de
“solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que
fora da fungao ou antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida, ou
aceitar promessa de tal vantagem”. E o art. 333 da mesma lei estabelece o crime
de corrupcao ativa, que é perpetrado pelo particular que “oferecer ou prometer
vantagem indevida a funcionario pablico, para determina-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio”.

Todavia, a tematica nao se resume a tais dispositivos do Coédigo Penal, tam-
pouco limita-se a esfera criminal. Ao se abordar a corrupgao, em um sentido amplo,
ha outras normas que também sao instrumentos de combate a tais praticas,
destacando-se, por exemplo, a lei que trata sobre os crimes de responsabili-
dade (Lei n? 1.079/1950); a Lei Ficha Limpa (LC n¢ 135/2010, que alterou a LC
n? 64/1990, aumentando as hipdteses de inelegibilidade); a Lei de Improbida-
de Administrativa (Lei n? 8.429/1992, com significativas alteracoes pela Lei
n? 14.230/2021) e a Lei Anticorrupcao (Lei n® 12.846/2013).

A presente analise € delimitada pelo estudo da improbidade administra-
tiva e sua previsao na Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, pela Lei
n2 8.429/92, bem como pelas modificagdes sofridas mediante a Lei n® 14.230/
2021.

3 Improbidade Administrativa: CRFB e Lei n® 8.429/92 (com
alteracoes da Lei n 14.230/2021)

A CRFB, em seu art. 37, caput, estabeleceu a moralidade como um dos
principios expressos da administracdo publica. E no §42 do mesmo artigo, foi
firmado que “os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos
direitos politicos, a perda da fungao plblica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao Erario, na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel”.

Como pontua Aloisio Zimmer J{nior, ha consenso ao tratar a moralidade admi-
nistrativa como género, e a probidade administrativa, como espécie, nao obstante
haja dificuldade em se definir a exata relacao entre os referidos conceitos.®

4 NEVES; OLIVEIRA, 2022. p. 18.
5 ZIMMER JONIOR, 2018, p. 140.
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De qualquer modo, prossegue o autor, “a improbidade exige outros elementos
além da imoralidade”.®

Conforme citado, o art. 37, §42da CRFB fez previsao da necessidade de lei
para tratar acerca dos atos de improbidade administrativa e respectivas sangoes.
Essa lei € justamente a Lei n? 8.429/92, cuja ementa, em sua redagao original,
previa: “(...) dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes plblicos nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungao na
administragdo pulblica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias.”
Como ja destacado, em 2021, por meio da Lei n¢ 14.230/2021, foram realizadas
alteragcoes no regime juridico da pratica de atos de improbidade administrativa,
passando a ementa a ter a seguinte redagao: “(...) dispoe sobre as sangoes
aplicaveis, de que trata o §4°do art. 37 da Constituicado Federal; e da outras
providéncias.”

Consoante se deduz do texto constitucional, a agao de improbidade admi-
nistrativa ndo afasta o sancionamento da esfera penal, ja que ndo se confunde
com as medidas e acoes penais potencialmente cabiveis.

Ja no regime anterior as mudangas promovidas pela Lei n¢ 14.230/21,
Zimmer dispunha que a acao de improbidade administrativa era dotada de rito
especial, mediante processo de natureza civil, sendo “acao especial de reparacao
de danos ao Erario e de aplicagdo de sangoes civis, administrativo-funcionais e
politicas”.”

A Lei n? 14.230/2021 incluiu o art. 17-D, estabelecendo que se trata de
acao repressiva, de carater sancionatbrio, destinada a aplicacdo de sangoes
de carater pessoal, ndo se constituindo em agao civil, explicitando, com isso,
a impropriedade do seu ajuizamento para o controle de legalidade de politicas
pablicas e para a prote¢ao do patrimonio piblico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos. Certamente, essa
alteracao nao significa que se deixou de tutelar relevantes direitos, mas, sim que
a acao de improbidade, pelas suas consequéncias gravosas, nao € a via para o
controle de legalidade; nesse caso, existem outras medidas judiciais, como a
propria acao civil pdblica, no regime da Lei n? 7.347/85.

Neves e Oliveira afirmam que o vocabulo “probidade”, do latim probitate,
significa aquilo que é bom, e pode ser relacionado a honradez, a honestidade e a
integridade.®

De acordo com Carvalho Filho® esse significado espelha a ideia de retidao
ou integridade de carater que leva a observancia estrita dos deveres do homem,

ZIMMER JUNIOR, 2018, p. 141.
ZIMMER JUNIOR, 2018, p. 157-158.
NEVES; OLIVEIRA, 2022, p. 21.
CARVALHO FILHO, 2019, p. 95.
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Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 63-79, maio./out. 2023 67



DENISE PINHEIRO ET AL.

quer puablicos, quer privados. A improbidade, podendo ser entendida como o seu
oposto, deriva do latim improbitate, que significa imoralidade, desonestidade.

No conhecimento geral, segundo Rodrigo Valgas dos Santos,® qualquer
pessoa a que se pergunte o que seja improbidade respondera que se trata de
desonestidade. Isso significa que o administrador honesto, que descumpre a lei
por falta de conhecimento ou capacidade, ou venha causar algum dano no exercicio
das suas fungdes, acaba sendo equiparado ao desonesto. Logo, segundo o autor,
0 conceito de improbidade importa em violacao da probidade, “desta simples
premissa se pode concluir ndo existir a possibilidade de improbidade acidental,
por descuido ou simples inobservancia de norma legal”.*

Ainda para Rodrigo Valgas dos Santos,*? o conceito de ineficiéncia nao pode
ser confundido com o de improbidade. Nesse sentido, os atos relacionados a
disfuncao da burocracia poderiam ser considerados improbidade administrativa,
e 0 seu agente estaria sujeito a aplicacao de sancgoes. E conclui que essa inter-
pretacao ampla de improbidade pode ser considerada, inclusive, quando o que
ocorre € uma ma gestao, levando ao medo de responsabilizacdo do agente
pablico, devido a alta probabilidade de ser responsabilizado pelo exercicio de
fungdo pUblica, num sistema de controle desfuncionalizado.'®

Nao se identifica na legislagao um conceito para os atos de improbidade
administrativa, mas a LIA apresenta uma tipologia para que se possa identificar
sua configuragao, dividindo-os em: atos que importam enriquecimento ilicito
(art. 99); que causam prejuizo ao Erario (art. 10); que atentam contra os principios
da administragao publica (art. 11).

Tais dispositivos também passaram por grandes modificacoes pela Lei
n? 14.230/2021.

Entretanto, na redagao anterior a Lei n? 14.230/2021, incidente sobre os
potenciais atos de improbidade em exame nos acordaos analisados, para exem-
plificar os atos de improbidade, que podem ser praticados por agente publico ou
por terceiro particular, contra entidades pUblicas e privadas, gestoras de recursos
pablicos, destacavam-se, dentre os que importam enriquecimento ilicito, e que
exigem dolo (ou seja, intengao) para se configurar, a percepcao de qualquer tipo de
vantagem patrimonial indevida em razao do exercicio de cargo, mandato, funcao,
emprego ou atividade nas entidades puUblicas ou que recebam recursos publicos,
protegidas pela lei, com o propdsito de beneficiar o particular corruptor, seja por
meio da percepcao de comissao, gratificagdo ou até mesmo presente. Ainda, a
utilizacao de bens plblicos para fins particulares; a percepcao de vantagem para

10 SANTOS, 2020, p. 90.
1 SANTOS, 2020, p. 90.
SANTOS, 2020, p. 91.
SANTOS, 2020, p. 173.
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tolerar a exploragao ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio, de narcotrafico ou
para fazer declaracao falsa sobre a avaliagao de obras pulblicas; adquirir patrimonio
incompativel com a renda do agente puUblico, dentre outros. No que tange aos
atos de improbidade que causam prejuizo ao Erario, cuja caracterizagao podia se
dar mediante dolo (intengao) ou culpa (negligéncia, imprudéncia ou impericia),
podia-se ilustrar com a permissao ou concorréncia para que pessoas naturais ou
juridicas privadas utilizem bens, rendas, verbas ou valores do patrimonio pablico;
a doagao de patrimonio pdblico sem a observancia das formalidades legais;
frustrar a licitude de processo licitatorio etc. E, por fim, os atos de improbidade
que atentam contra os principios da administragdo puUblica, para os quais ja se
exigia a configuragao de dolo, e que podem ser exemplificados por intermédio
da préatica de ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia; de ato de agente piblico que retarde ou nao
pratique ato a que esteja obrigado, que revele informacao sigilosa de que tem
ciéncia em funcao de suas atribuicoes; que frustre a licitude de concurso plblico;
que deixe de cumprir as exigéncias legais de acessibilidade para pessoas com
deficiéncia fisica.

Inlmeras, portanto, eram as condutas passiveis de caracterizar atos de
improbidade administrativa. Mas a subsuncao dos fatos as condutas, em algumas
das previsoes da lei, podia se mostrar de dificil conclusao, ja que bastante gené-
rica, podendo ser interpretada de forma ampliada.

Nao a toa, grande debate se instaurou, especialmente, nos Gltimos anos.

Mauro Roberto Gomes Mattos, por exemplo, apresentava uma preocupagao
com o “assustador carater aberto do caput do art. 11 da LIA”.*4

E, segundo Rodrigo Valgas dos Santos, em edi¢ao de sua obra datada de
2020, o “art. 11 é o principal foco de problemas da LIA”.*> Sem contar que, como
afirma o autor, “se o agente pUblico nao incidir nos tipos do art. 92 e seus incisos
ainda ha o art. 10 e incisos (e o novel 10-A), e, se mesmo assim deles escapar,
dificilmente podera fugir do art. 11 da LIA”.1¢

Ainda considerando a redagao da LIA prévia as alteragoes promovidas pela
Lein214.230/21, com base no art. 12, sangoes (que a lei curiosamente denomina
como “penas”, nao obstante a sua natureza nao penal) diversas eram previstas,
sendo aplicadas dependendo do tipo de ato praticado.

Desse modo, na hipdtese de conduta geradora de enriquecimento ilicito,
deveriam incidir, de forma isolada ou cumulativa, de acordo com a gravidade
do fato, a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, o

4 MATTOS, 2010, p. 452.
5 SANTOS, 2020, p. 177.
6 SANTOS, 2020, p. 164.
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ressarcimento integral do dano, quando houvesse; a perda da fungao pulblica; a
suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos; o pagamento de multa civil
de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibicao de contratar com o
poder publico ou o recebimento de beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
socio majoritario, pelo prazo de dez anos (art. 12, 1).

No caso do dano ao Erario, a previsdo era para o ressarcimento integral do
dano; a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, se ocor-
rer essa circunstancia; a perda da fungao pdblica; a suspensao dos direitos poli-
ticos de cinco a oito anos; o pagamento de multa civil de até duas vezes o valor
do dano e a proibicao de contratar com o poder pdblico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio
de pessoa juridica da qual seja sbcio majoritario, pelo prazo de cinco anos
(art. 12, 11).

E quando se tratasse de violagao aos principios da administragao publica, o
ressarcimento integral do dano, se existente; a perda da fungao publica, suspensao
dos direitos politicos de trés a cinco anos; pagamento de multa civil de até cem
vezes o valor da remuneracao percebida pelo agente e proibigcao de contratar com
o poder publico ou o recebimento de beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
so6cio majoritario, pelo prazo de trés anos (art. 12, Ill). Além disso, existente a
possibilidade de uma (nica conduta ofender mais de uma previsao dos arts. 92,
10 e 11 da LIA.

Outro aspecto, alvo de muitas discussoes, era a possibilidade de o ato de
improbidade administrativa no caso do art. 10, ou seja, na hipotese de dano ao
Erario, ser culposo, o que, conforme, apresentado, poderia ser, inclusive, conside-
rado uma contraditio in terms.

Cabe reforgar que os resultados encontrados nos acérdaos foram realizados
com base na Lei n? 8.429/92, ja que correspondentes ao triénio 2015-2017, por-
tanto, anteriores as modificagdes promovidas pela Lei n? 14.230/21.

Mas cabivel e importante destacar, desde ja, que, dentre as inovagoes feitas
pela Lei n? 14.230/2021, a inclusao dos §8§12, 22 e 32 do art. 12, cujo caput
passou a ter nova redacao, chama atengao a exigéncia do elemento subjetivo dolo
para a conduta poder ser tratada como improba.

Ademais, a Lei n? 14.230/21 modificou a redagao dos artigos 99, 10, 11,
12, provocando importantes mudangas na tipologia e nas sangdes a serem apli-
cadas. Salientem-se 0 novo texto para o caput do art. 11 e, em especial, a revo-
gacao do seu inciso |, que entendia ao considerar improbidade a pratica de “ato
visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra
de competéncia”, admitia a configuracao da improbidade como mera ilegalidade,
0, que, como visto antes, era uma grande impropriedade.
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Ainda, pode-se afirmar que, em linha similar de raciocinio, foram as previsoes
da Lei n? 13.655/2018, que incluiu na LINDB, disposi¢cdoes sobre seguranga
juridica e eficiéncia e criacao na aplicagao do direito pdblico.

4 Andlise dos dados

Como apresentado anteriormente, para a andlise das informagoes a seguir,
foram utilizados os dados, coletados pelo projeto de pesquisa “Prevengao e com-
bate a corrupgdo: a contribuicao da sistematizagdo dos dados relativos aos atos
de improbidade administrativa da jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Santa
Catarina (2015-2017)”, dos atos de improbidade administrativa examinados
nos acoérdaos proferidos nos autos dos recursos de apelagao civel e julgados no
periodo de 2015-2017.

Conforme também ja salientado, o periodo mostra-se interessante por ante-
ceder a Lei n? 13.655/2018 e ser anterior a Lei n® 14.230/21, que fez profundas
alteragoes na Lei n® 8.429/92.

Em especial, os resultados alcangados comprovam a importancia de se
reduzirem 0s subjetivismos que envolvem a caracterizagao de um ato de impro-
bidade administrativa, na linha das recentes alteragdes legislativas.

Reforce-se que A LIA apresenta nos seus artigos 92, 10 e 11, pertencentes
ao Capitulo Il, quais os atos serdo entendidos como improbidade administrativa.
A Secao | deste capitulo é formada pelo art. 92, que informa os atos de improbidade
administrativa que importam enriquecimento ilicito. A Secao Il, composta pelo
art. 10, apresenta os atos de improbidade administrativa que causam prejuizo
ao Erario. Por dltimo, a Secao Ill, que comporta o art. 11, é a responsavel por
informar os atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios
da administragao publica.

De acordo com a metodologia ja apresentada, buscou-se, entdo, identificar
qual dentre esses trés artigos, e consequentemente qual o tema do ato de impro-
bidade administrativa, foi 0 mais utilizado nas petigoes iniciais dos processos de
improbidade no periodo analisado.'”

Nesse sentido, a Tabela 1 representa a incidéncia de cada artigo no total
de petigdes iniciais das acoes de improbidade, conforme indicacao apresentada
pelos acérdaos do Tribunal de Justica. Identificaram-se a quantidade de vezes que
foi citado cada artigo individualmente, mas também as possiveis combinacoes
entre eles. Quando se considera apenas um artigo sendo citado, o art. 11 se
destaca por apresentar 33% do total, em contraste com apenas 3% do art. 92

17 Lembre-se que tais dados foram extraidos dos acordaos do TJSC.
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e 11% do art. 10. Quando utilizados em conjunto, a categoria Art. 10 e Art. 11
apresenta 26%, atras apenas do art.11, quando mencionado sozinho.

Tabela 1 - Incidéncia dos artigos 92, 10 e 11

Incidéncia dos artigos

Artigos Quantidade %
Apenas o art. 92 7 3%
Apenas o art. 10 25 11%
Apenas o art. 11 78 33%
Art. 9% e art. 10 8 3%
Art. 9% e art. 11 21 9%
Art. 10 e art. 11 61 26%
Art. 9%, art. 10 e art. 11 20 9%
Sem Indicagao Expressa 15 6%
Total 235 100%

Fonte: Elaboracao das autoras.

E foi possivel constatar, ainda, que o art. 11 € o que apresenta a maior
incidéncia, consoante com o auxilio da Tabela 2. Sendo assim, os atos de impro-
bidade administrativa que atentam contra os principios da administragao publica
sao 0S que apresentam uma maior incidéncia nas petigoes iniciais no periodo
analisado.

Tabela 2 - Incidéncia total de cada artigo

Incidéncia total de cada artigo

Artigo Quantidade
Art. 11 180
Art. 10 114
Art. 9¢ 56
Sem Indicagao Expressa 15

Fonte: Elaboracao das autoras.
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Uma vez identificado qual o ato de improbidade administrativa que se
sobressai, buscou-se a identificagao de qual inciso desse artigo; no caso, o art. 11
foi mais utilizado nas peticoes iniciais. Para tanto, foi elaborada a Tabela 3, que
apresenta todas as combinagoes de incisos identificadas.

Tabela 3 - Incisos art. 11

Incisos art. 11

Art. 92 e Arts. 10 Arts. 99, 10
art. 11 e.11 ell

17
9

Combinagoes de incisos Art. 11 Total

Apenas “art. 11”7 42

[N
N
[EN
o
(o]
[y

Caput 11

[N
w
N
~

Inciso | 9

N
o

[N
o
[N
©

Caput/inciso |
Incisos | e IV
Caput/incisos | e IV
Caput/incisos | e |l
Caput/inciso V
Inciso V
Caput/incisos, Il e VI
Caput/incisos | e V
Caput/inciso | e VI
Caput/inciso Il
Incisos | e Il

Incisos Il e Il

Inciso Il

Inciso lll

O Rr B O OO OFP OFP R PR O O
O O OPpr B O O O O O O O O O K R, O
P O OO Or OO O O R R O N O

O O 0O 0O 0O 0OrR OR P O OO ON®N
P, P R R R R R R, R, NN DN O N

Inciso IV

Total

~
[o9]
N
=
()]
=
N
o

180

Fonte: Elaboragdo das autoras.

Para melhor compreensao, assim como ocorreu na analise dos artigos,
foi examinada a incidéncia de cada inciso, ou seja, em quantos processos cada
inciso foi mencionado, podendo este estar de maneira isolada ou em conjunto. O
resultado é apresentado na Tabela 4.
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Tabela 4 - Incidéncia total cada inciso art. 11

Incidéncia total cada Inciso art. 11

Inciso Quantidade
Menciona apenas “art. 11” 81
Inciso | 64
Caput 40
Inciso IV 13
Inciso Il 7
Inciso V 5
Inciso Il 2
Inciso VI 2

Fonte: Elaboracao das autoras.

Observou-se que o inciso | foi 0 que apresentou maior destaque, seguido
pelo caput e, logo apos, pelo inciso IV. Para essa observacao, desconsiderou-se
quando foi mencionado apenas “art. 11” de maneira genérica, pois iSSo impos-

sibilitou uma anélise mais aprofundada.

Quando se trata das areas, ou temas, mais recorrentes ao art. 11 da LIA,

obtiveram-se os dados apresentados pela Tabela 5.8

Sendo assim, constatou-se que a area mais recorrente, relacionada ao
art. 11, é a de processo de contratagao pUblica, que abarca os temas de contra-
tacao publica, licitagcdes e contratos, com um total de 67 processos.

Tabela 5 - Areas art.11

Areas art.11
Area Quantidade
Processo de Contratagédo Plblica 67
Recursos Humanos 45
Uso Privado ou Apropriacao de Bens, Recursos e/ou Mao de Obra Plblicos 21
Promogao Pessoal 13
Campanha Eleitoral Irregular 10
Propina 7

8 As areas foram definidas e dispostas pelo grupo de pesquisa “Prevengao e combate a corrupgdo: a
contribui¢ao da sistematizagao dos dados relativos aos atos de improbidade administrativa da jurisprudéncia

do Tribunal de Justica de Santa Catarina (2015-2017)".
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Omissao na Cobranga de Crédito Tributario

Areas art.11

Area Quantidade
Fraude 6
Favorecimento de particular 6
Irregularidade em Documento Praticada por Cartorio 3
“Rachadinha” 2
PAD 2

2

2

Descumprimento de Decisao Judicial

Outros _

Fonte: Elaboracao das autoras.

Em segundo lugar esta a area de Recursos Humanos, referente aremuneragao,
remogao ilegal de servidor, assédio moral, auséncia de concurso ou de processo
seletivo, jornada de trabalho, usurpacao de fungao pablica e acumulacao indevida
de cargos publicos.

Por fim, cumpre registrar que ao analisar a quantidade de réus, percebe-
se que, quando se trata do art. 11, houve um total de 422 agentes publicos,
159 agentes privados e 13 entes federativos/entidades/6rgaos pulblicos, nessa
condicao.

Diante dos resultados obtidos, interessante observar a relacao entre a alta
incidéncia de petigdes iniciais de agao de improbidade administrativa fundamen-
tadas no art. 11, caput e inciso |, e as mudancgas legislativas promovidas pela Lei
n2 14.230/2021. Viu-se que o segundo colocado, representado pelo caput, apre-
senta mais que o dobro de mengoes em relagao ao inciso 1V, colocado seguinte.

Neves e Oliveira afirmam que a reforma promovida pela Lei n® 14.230/2021
acarretou significativas alteragcoes no ato de improbidade previsto no art. 11. Para
0s autores, a nova redagao restringe a aplicagao do art. 11 da LIA as condutas
descritas nos seus incisos, nao sendo mais suficiente a violagdo aos principios
da administracao plblica para caracterizagdo da improbidade administrativa.
Em relagao ao caput, Neves e Oliveira estabelecem que passou a exigir expressa-
mente a conduta dolosa do agente pUblico. Outro ponto ressaltado pelos autores
€ que a configuragao da improbidade passa a depender da caracterizagao de uma
das condutas descritas nos seus incisos. Na redagao originaria, o caputdo art. 11
da LIA utilizava a expressao “notadamente”; com a reforma introduzida pela Lei
n? 14.230/2021, a palavra foi substituida por “caracterizada por uma das
seguintes condutas”.*®

9 NEVES; OLIVEIRA, 2021, p. 35-36.
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Para Marcal Justen Filho, a palavra “notadamente” indicava a auséncia de
cunho exaustivo das condutas referidas. Com a alteragao, “uma conduta que nao
se submeta as hipoteses dos incisos € destituida de tipicidade”.?°

E, com destaque, cumpre atestar que o inciso |, que teve um maior nimero
de mengoes, foi revogado pela Lei n® 14.320/21.

De acordo com Neves e Oliveira, a revogacao do inciso | do art.11 tem
como objetivo descaracterizar a improbidade por violagao genérica ao principio da
legalidade.?*

Esse pensamento é reforcado por Marcal Justen Filho quando este afirma que
“a revogacao do dispositivo foi orientada pela preocupacgao de evitar a banalizagao
da improbidade administrativa”.??

Rodrigo Valgas dos Santos salienta que o novo regime da LIA seguira provo-
cando indmeras reflexdes, embora, dentre outros avangos, a Lei n® 14.320/21
limitou a configuracao dos atos de improbidade a hipdteses taxativas dos incisos
do art. 11, sem que possam vir a acarretar perda da fungao pulblica e suspensao
dos direitos politicos.?®

Por fim, salientamos, novamente, que o presente artigo apresenta um recorte
de um projeto de pesquisa de objeto mais amplo, no qual foram obtidos outros
dados e informacdes que seguem com o propdsito de oferecer elementos para a
compreensao do tema complexo e desafiador que é a improbidade administrativa.
De qualquer modo, acredita-se ser relevante a demonstracao da alta incidéncia
do art. 11 da LIA, ou seja, de atos avaliados como improbos em decorréncia da
suposta violagao de principios, para fundamentar as peticoes iniciais das agoes
de improbidade administrativa e o possivel impacto, diante de tamanha amplitude
e subjetividade, na atuacao do gestor publico.

Consideracoes finais

A luta contra a corrupgdo € intrinseca aos valores democraticos e republi-
canos. Sao incontestaveis os maleficios causados, por ela, aos interesses pU-
blicos e a sociedade. As consequéncias e prejuizos sao inimeros, afetando as
areas econdmica e financeira, com grandes custos aos cofres plblicos; sociais,
com a apropria¢ao de recursos publicos que poderiam ser destinados para a imple-
mentacao de politicas plblicas e para a melhoria na qualidade de vida dos cida-
daos; e politicos, os quais vao além do dinheiro gasto em propinas e subornos,

20 JUSTEN FILHO, 2022, p. 118.
1 NEVES; OLIVEIRA, 2021, p. 36.
JUSTEN FILHO, 2022, p. 119.
SANTOS, 2022, p. 170-171.

NONON
@ N
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uma vez que a corrupgao prejudica a legitimidade politica e 0 bom desempenho
da democracia.

No Brasil, parte da corrupgao é decorréncia de um passado histérico paterna-
lista e patrimonialista, que apresenta como caracteristica a dificuldade em distin-
guir o que é pablico e o que é privado. Uma pratica antiga, mas que continua, de
alguma maneira, presente na sociedade até os dias atuais.

E é inegavel a necessidade de um sistema juridico, internacional e nacional,
para prevenir, mitigar e combater praticas corruptas.

Em um sentido amplo, para a corrupcao, os atos de improbidade administrativa
podem ser caracterizados como tais. E, do mesmo modo, um arcaboug¢o normativo
€ necessario para sancionar condutas improbas que afetem a administracao
pUblica, destacando-se a Lei n® 8.429/92, que sofreu importantes alteracoes
pela Lei n® 14.230/21.

No presente estudo, buscou-se, dentre a tipologia de atos de improbidade
administrativa prevista pela Lei n? 8.429/92 — qual seja, atos que importam enri-
quecimento ilicito (art. 99); que causam prejuizo ao Erario (art. 10); que atentam
contra os principios da administragao pdblica (art. 11) —, a identificagcao de qual
artigo foi o mais utilizado para fundamentar as petigoes iniciais das acoes de
improbidade administrativa, verificado nos acorddos dos recursos de apelagdo
civel do TJSC, no periodo de 2015 a 2017. Como resultado, observou-se que
o art. 11 da LIA, referente a violagao dos principios da administracdo pudblica,
e apontado como ponto problematico da Lei de Improbidade Administrativa, foi
0 que apresentou maior incidéncia, tendo sido mencionado 180 vezes nos 235
acordaos examinados. Além disso, os incisos mais utilizados foram revogados
ou alterados com a nova lei, reforcando a ideia de que esse artigo, de fato,
apresentava problemas.

Tamanhas subjetividade e amplitude, seja para condenar, seja para, anteci-
padamente, impor a alguém a posicao de réu em uma acao de improbidade
administrativa, nao se justificam, ndo sdo razoaveis, tampouco republicanas, que
€ o valor primeiro quando se pauta o tema de combate a corrupcao. Os danos
que podem ser causados aos acusados podem ser muitos, destacando-se pertur-
bagdes morais, patrimoniais, politicas, financeiras e até mesmo de salde. Por
mais que a CRFB/88 assegure que “ninguém sera considerado culpado até o
transito em julgado”, uma vez que o agente puUblico se torna réu em um processo
de improbidade administrativa, o fato & que ele passa a ter sua indole questionada
pela sociedade, que desconhece a motivacao para a propositura da acao, que,
como visto, pode ter se pautada em indeterminagdoes semanticas arriscadas e
perigosas.

E necesséario realizar uma analise critica a respeito dos instrumentos
legais de controle, para que seja possivel dar maior concretude, materialidade,
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reduzindo, ao maximo possivel, a subjetividade, a incerteza e a inseguranca. A Lei
n? 8.429/92, em especial o seu art. 11, prejudicava a atuagao do administrados
pUblicos e proporcionava uma responsabilizagao inapropriada e inadequada, cau-
sada por potenciais divergéncias interpretativas, pensamento que pode ser obser-
vado através da alteragao efetuada por meio da Lei n® 14.230/21.

0 combate a corrupgdo nao pode ser fruto apenas de produgdo normativa; se
faz necessaria uma maior participacao popular, para que seja possivel a aquisi¢ao
de uma consciéncia democratica e um controle efetivo por parte dos cidaddos. O
que é defendido com esse posicionamento nao é a possibilidade de que o admi-
nistrador pUblico improbo ndo responda pelos atos que cometeu, mas sim que o
que age de boa-fé, com integridade, nao sinta receio de realizar o seu trabalho de
maneira eficiente.

Misconduct in public office and a study about the range and subjectivity of art. 11 of Law n. 8.429/1992:
an analysis of a jurisprudential clipping of The Court of Justice of Santa Catarina

Abstract: Corruption and misconduct in public office, prevention and combat are constant objects of
studies about Public Administration, considering the negative impact on the democratic order, public
interests and public policies. There is not exactly a legal concept for acts of administrative improbity,
but Law No. 8.429/92 — The Administrative Improbity Act — known as LIA, presents a typology so that
its configuration can be identified, dividing them into: acts that imply illicit enrichment (art. 9); acts that
cause damage to the Treasury (art. 10); and acts that violate the principles of Public Administration
(art. 11). The present study is related to the research developed by the research project “Prevention and
fight against corruption: the contribution of the systematization of data related to acts of administrative
improbity in the jurisprudence of the Court of Justice of Santa Catarina (2015-2017)”, developed by
SAPIENTIA — Research Group for the Study of Social and Organizational Transformations. The incidence
of the LIA articles was identified, used as grounds for the initial petition of actions of misconduct
in public office, with the objective of identifying which of them were more frequent, being the target
including the innovations brought by Law No. 14.230/21, which made profound changes to the legal
regime for acts of administrative improbity. The relevance of the research is justified by the fact that
it corresponds to a period that preceded the Law No. 13.655/18, which included provisions on legal
certainty and efficiency in the creation and application of public law in the Introduction to the Norms of
Brazilian Act.

Keywords: Corruption. Administrative improbity. Public Administration.
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Resumo: Atualmente, as cortes de contas assumem papel relevante na protecdo do patrimonio publico,
em cumprimento aos seus deveres constitucionais. Nesse contexto, surge a recente discussao acerca
da aplicacao do instituto da desconsideragao da personalidade juridica nos processos de controle
externo, com o fim de resguardar o Erario. A hipotese trazida, a ser analisada a luz do método dedutivo,
esta consubstanciada na analise acerca da possibilidade ou ndo da aplicacdo dessa medida pelos
tribunais de contas (TCs). Essa andlise se da sob a égide da Lei n® 13.655/2018, que determina que
as consequéncias praticas da decisdo a ser tomada sejam observadas, positivando o consequencialismo
no ordenamento juridico patrio.
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Sumario: 1 Introducao — 2 Consequencialismo na esfera controladora — 3 O instituto da desconsideragao
da personalidade juridica — 4 Consequencialismo e desconsideragao da personalidade juridica nos
processos das cortes de contas — 5 Consideragoes finais — Referéncias

1 Introducgao

O presente artigo inicia trazendo um panorama histérico do consequencia-
lismo e abordando aspectos conceituais do tema.

Ressalta-se que, no decorrer dos anos, a analise das consequéncias das
decisdes no ambito judicial e controlador tem sido cada vez mais levada em conta
pelos julgadores, sendo que, atualmente, essa conduta € expressamente exigida
pela lei, conforme art. 20 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB).
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A Lei n? 13.655/2018, que deu a atual redagao a esse dispositivo legal,
quebrou o paradigma que anteriormente existia, j& que acabou por vedar que
as decisoes tenham como fundamento argumentos de natureza meramente
principiologica.

Em razao disso, passou-se a observar também um aumento significativo nas
dificuldades praticas na prolacao de decisdes, uma vez que prever suas conse-
quéncias praticas nao se mostra simples.

Assim, buscou-se expor 0s principais elementos caracterizadores, bem como
as origens do consequencialismo, sem desconsiderar as criticas direcionadas ao
tema.

Em seguida, sao trazidas nogoes acerca do instituto da desconsideragao da
personalidade juridica, igualmente por meio de um apanhado historico do tema,
com a apresentacao de seu conceito e de sua aplicabilidade no ambito dos tribu-
nais judiciais e dos tribunais de contas.

O cerne do presente trabalho é a correlagao entre os dois institutos — conse-
quencialismo e desconsideragao da personalidade juridica — no ambito das cortes
de contas.

Trata-se de tema bastante inovador, especialmente porque, em que pese
o inegavel viés cientifico deste trabalho, seu foco principal € a abordagem no
aspecto pratico, buscando trazer as diferentes interpretacoes possiveis ao tema
em questao.

Assim, pretende-se trazer reflexoes pertinentes aos interessados, fornecendo
elementos para a tomada de decisoes futuras, tendo em vista que certamente os
tribunais de contas (TCs) passarao a se deparar cada vez mais com o tema.

2 Consequencialismo na esfera controladora

Os conceitos e as designacdoes do consequencialismo sao amplamente
discutidos nas mais diversas areas de conhecimento. Embora sem ser assim
denominado, sua ideia remonta a Grécia Antiga, com o filosofo Demostenes, que
afirmou que toda vantagem obtida antes é julgada a luz do resultado final.

Atualmente, e para os fins deste artigo, o consequencialismo pode ser
definido como “certa postura, interpretativa ou cognitiva, tendente a considerar as
consequéncias de ato, teoria ou conceito” (MENDONCA, 2018).

E dizer, o argumento juridico consequencialista € aquele que fornece ele-
mentos para a tomada de decisdo com base na andlise prévia das possiveis
repercussoes, justificando determinado pronunciamento decisorio, tanto nas
consequéncias de sua nao efetivagao quanto nos possiveis efeitos de sua
efetivacao.
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Ha inimeros casos da jurisprudéncia patria em que se adotou a perspectiva
consequencialista. Cita-se, a titulo de exemplo, a analise pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) da possibilidade ou nao do ensino na modalidade homeschooling,
em que foram abordadas, com certo grau de aprofundamento e com base em
estudos, em levantamentos e em outros elementos, as consequéncias praticas
da decisdo a ser tomada,* cujo excerto, naquilo que é relevante a presente analise,
transcreve-se:

CONSTITUCIONAL. EDUCACAO. DIREITO FUNDAMENTAL RELACIONADO A
DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E A EFETIVIDADE DA CIDADANIA. DEVER
SOLIDARIO DO ESTADO E DA FAMILIA NA PRESTACAO DO ENSINO FUNDA-
MENTAL. NECESSIDADE DE LEI FORMAL, EDITADA PELO CONGRESSO NACIO-
NAL, PARA REGULAMENTAR O ENSINO DOMICILIAR. RECURSO DESPROVIDO.

1. A educacdo é um direito fundamental relacionado a dignidade da pessoa
humana e a propria cidadania, pois exerce dupla fungdo: de um lado, qua-
lifica a comunidade como um todo, tornando-a esclarecida, politizada,
desenvolvida (CIDADANIA); de outro, dignifica o individuo, verdadeiro titular
desse direito subjetivo fundamental (DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA). No
caso da educagdo basica obrigatoria (CF, art. 208, 1), os titulares desse
direito indisponivel a educagdo sdo as criangas e adolescentes em idade
escolar.

(o).

Imposicao constitucional, a universalizagdo do ensino fundamental de 9
anos para toda a populagao de 6 a 14 anos e a garantia de pelo menos 95%
dos alunos concluirem, até 2024, essa etapa na idade recomendada € uma
das principais metas do Plano Nacional de Educacao elaborado em 2014 —
Lei n? 13.005/2014 —, cujo artigo 29, inciso ll, erige a “universalizagao do

atendimento escolar” a condicao de diretriz da educagao nacional.

De acordo com dados levantados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), por meio da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) realizada em 2015, 97,7% das criancas entre 6 e 14 anos estavam
matriculadas no ensino fundamental — uma conquista arduamente alcancada
pela sociedade brasileira.

Ocorre que cerca de 430 mil menores permanecem fora da escola, pre-
dominando, entre eles, os de familias mais pobres, com renda por pessoa
de até um quarto do salario-minimo, negros, indigenas e com deficiéncia.

0O cumprimento do objetivo referente a conclusao do ensino fundamental na
idade ideal — até os 16 anos — exigira mudangas estruturais, considerado o
fato de, em 2015, apenas 76% dos estudantes terem finalizado essa etapa
no momento adequado.

*  BRASIL, 2019b.
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A situagdo revela-se ainda mais dramatica com relagdo ao ensino médio.
No Brasil, de acordo com dados fornecidos pelo IBGE, cerca de 2,5 milhoes
de jovens de 4 a 17 anos estao fora da escola. Desses, aproximadamente
1,5 milhoes deveriam estar cursando o ensino médio.

A meta da universalizacao até 2016, imposta pela Emenda de n¢ 59, ja ndo
foi atingida a contento.

Eis o parametro a partir do qual deve ser interpretada a regra contida nos
artigos 55 do Estatuto da Crianga e do Adolescente e 62 da Lei de Diretrizes
e Bases da Educagao Nacional: cuida-se de importante reforgo legal ao
processo de expansao do acesso e da permanéncia dos jovens brasileiros
no sistema regular de ensino.

0O consequencialismo também ja foi objeto de debate pelo Plenario do

Tribunal de Contas da Uniao (TCU):

O Ministro Bruno Dantas, em recente artigo publicado no Jornal “O Globo
(em 8/1/2018), denominado “O risco de infantilizar a gestdo pdblica”,
conseguiu, com o brilhantismo que Ihe é peculiar, bem sintetizar a questao,
in verbis:

“(...) O controle de legalidade possui contornos bem definidos, ja o de
eficiéncia € menos preciso e mais subjetivo. Exatamente por isso a hiper-
trofia e o voluntarismo devem ser repelidos nos 6rgaos de controle, pois
nao possuem legitimagao democratica para formular politicas pdblicas. O
controlador da administragao gerencial deve agir com autocontengao e nogao
de consequencialismo.

Richard Posner caracteriza o consequencialismo pela necessidade de se
observar os impactos econdmicos das decisoes estatais, tendo em vista
que a maximizacao de riqueza incrementa o bem-estar das pessoas, e
esse é o objetivo de qualquer nacdo. E comum decisdes bem-intencionadas
causarem resultados desastrosos. Segundo Posner, decisdes assim sao
intrinsecamente erradas.

Se, do ponto de vista administrativo, uma politica plblica que consome
dezenas ou centenas de bilhoes de reais do orcamento e nao resulta em
beneficios para a populagao é tdo condenavel quanto uma licitagcao fraudada
ou um contrato superfaturado, que ferramentas os 6rgaos de controle tém
para medir e controlar a eficiéncia dessa agao de governo?

O TCU tem se esmerado em realizar auditorias operacionais que identifi-
cam fragilidades, riscos e oportunidades de aperfeicoamento na gestao
governamental. Justamente por navegar nos mares da eficiéncia, e ndao no
controle estrito da legalidade, é preciso resistir a tentagdo de substituir o
gestor pUblico nas escolhas que cabem ao Poder Executivo, e é essa a
autocontencao que defendo.

84
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E comum que especialistas — como sd0 os auditores — tenham concepcoes e
formulas até mais inteligentes para os problemas identificados, mas o con-
trole de eficiéncia deve mirar processos de tomada de decisdo e a razoabi-
lidade dos critérios adotados, sem pretensoes quixotescas ou salvacionistas.

A hipertrofia do controle gera a infantilizagdo da gestao publica. Agéncias
reguladoras e gestores pulblicos em geral tém evitado tomar decisdes
inovadoras por receio de terem atos questionados. Ou pior: deixam de
decidir questoes simples a espera de aval prévio do TCU. Para remediar
isso, é preciso introduzir uma dose de consequencialismo.?

12.3. E no voto condutor do Acordao 2195/2018-TCU-Plenério, o ministro
Bruno Dantas voltou a carga:

261. Tenho ouvido e debatido muito sobre as consequéncias da hipertrofia do
controle e a possivel infantilizacdo da gestao pablica. Agéncias reguladoras
e administradores pablicos em geral tém evitado tomar decisoes inovadoras
por receio de terem seus atos questionados. Ou pior: deixam de decidir
questoes simples a espera de aval prévio que lhes conforte.

262. Uma das formas de remediar essa questao é exercitar os mecanismos
de deferéncia e autocontencao e dosar o consequencialismo na nossa
atuacao. Deferéncia as escolhas piblicas feitas pelas instituicoes legitima-
das e consequencialismo para que sejam mais bem considerados, com base
em evidéncias, as implicacoes de nossas decisoes. Nesse (ltimo caso,
trata-se de adotar perspectiva “interessada nos fatos e também bem infor-
mada sobre a operagao, propriedades e provaveis efeitos de cursos alterna-
tivos de acao” (POSNER, Richard. Overcoming law).

263. Dosar o consequencialismo passa, inclusive, pela premissa de que
exigir determinado procedimento sem lastro em regra cogente acarreta,
também, riscos e problemas. O controle externo nao é gestor de politicas
publicas. Nem sempre tem a sua disposicao, portanto, evidéncias suficientes
que Ihe permitam avaliar adequadamente todos os fatores.®

Ressalta-se, ainda, que o consequencialismo tem como caracteristica intrin-
seca a ideia de empirismo, uma vez que, para que se prospectem os efeitos
futuros da decisao, é imprescindivel que haja algum suporte empirico ou logico.
Esse suporte que fundamenta a decisao deve ser baseado em dados concretos,
sendo que a adogao de determinado entendimento deve se dar com suporte em
elementos robustos.

Nesse ponto, alerta-se para as dificuldades encontradas pelo intérprete,
ja que, por vezes, em decorréncia de diversos motivos, ndo é possivel que se
prevejam as consequéncias praticas da decisdo a ser tomada. Deparando-se com

BRASIL, 2018a.
*  BRASIL, 2018b.
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tal situacao, evidentemente nao é dado ao julgado utilizar elementos subjetivos
como razao de decidir, com a adogao de meras intuicoes e de palpites.

Quando o aplicador do direito decide com base em suas convicgoes pes-
soais, em dissonancia com a realidade fatica, resta caracterizado o denominado
“consequenciachismo” (MENDES, 2018), que tem como elemento caracterizador
a tomada de decisdao com base em meras ilagoes.

Outrossim, como se sabe, é absolutamente invidvel que a legislacdo preveja,
de forma ampla, todos os possiveis cenarios, o que justifica a criacao de leis
com redacao bastante aberta, circunstancias que exigem do aplicador da norma
atividade que perpassa a simples subsuncgao dos fatos a lei, e deve ele indicar as
razoes para a tomada de certa decisao em detrimento de outra.

Esse desafio interpretativo foi amplamente abordado por autores classicos,
citando-se, dentre tantos outros e a titulo de exemplo, Robert Alexy, que buscou
distinguir regras e principios, asseverando que a aplicagdo da norma nao se
limita ao simples texto da lei, mas sim contempla um processo decisorio que
envolve a técnica da ponderacdo, devendo o intérprete, em determinados casos,
fazer escolhas, com a indicagdo concreta do principio ou da regra que devera ser
aplicado ao caso.

O consequencialismo, por sua vez, estabelece que, antes da tomada de
qualquer decisao, deve ser feita uma analise antecedente dos seus potenciais
efeitos, sendo esses fatores determinantes para a escolha de uma alternativa em
detrimento de outras possiveis.

Assim, o consequencialismo adquire bastante relevancia, sobretudo porque,
diversamente do que ocorre com o método interpretativo que implica em regras
e em principios, limita-se a analisar o caso concreto, sem o alto grau de indeter-
minagao que envolve aqueles.

Dessa forma, a tomada de decisdes que adota viés consequencialista nao
permite que o fundamento da deliberagao se dé apenas e tao somente com base
em valores abstratos, sem qualquer correlacao com a situagao fatica.

Feitos esses apontamentos, registra-se que, recentemente, a Lei n? 13.655/
2018 incluiu o art. 20 e o art. 21 na LINDB, os quais trazem, de forma expressa,
disposicoes sobre o consequencialismo no ordenamento juridico (BRASIL, 2018).

Essa legislacao foi editada com o objetivo principal de reduzir as decisoes
tomadas com base em argumentos pessoais dos julgadores, as quais, por se
limitarem a indicar principios, careciam de fundamentagao.

Este é o teor desses dispositivos legais:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias préaticas da decis&o.
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Paragrafo Gnico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagao
da medida imposta ou da invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decisao que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
decretar a invalidagcao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma admi-
nistrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas (grifos nossos).

O Decreto n? 9.830,/2019 regulamentou os dispositivos legais acrescidos a
LINDB pela Lei n? 13.655/2018, trazendo diversos dispositivos legais que tratam
do consequencialismo:

Art. 32 A decisao que se basear exclusivamente em valores juridicos abstratos
observara o disposto no art. 2° e as consequéncias praticas da decisao.

(o).

§29 Na indicagdo das consequéncias praticas da decisao, o decisor apre-
sentara apenas aquelas consequéncias praticas que, no exercicio diligente
de sua atuagao, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de
mérito e juridicos.

(o).

Motivacao e decisao na invalidacao

Art. 42 A decisao que decretar invalidagao de atos, contratos, ajustes, pro-

cessos ou normas administrativos observara o disposto no art. 22 e indicara,
de modo expresso, as suas consequéncias juridicas e administrativas.

§12 A consideracao das consequéncias juridicas e administrativas € limitada
aos fatos e fundamentos de mérito e juridicos que se espera do decisor no
exercicio diligente de sua atuagao.

(o).

8§42 Na declaracao de invalidade de atos, contratos, ajustes, processos ou
normas administrativos, o decisor podera, consideradas as consequéncias

Juridicas e administrativas da decisao para a administragao pablica e para o
administrado (...).

De pronto, convém destacar o amplo espectro atingido pela nova lei, uma
vez que abrange as esferas administrativa, controladora e judicial, nao deixando
qualquer dlvida acerca de sua aplicabilidade nos processos de controle externo
que tramitam perante as cortes de contas.

Dito isso, da interpretacao desses dispositivos legais, de pronto, é possivel
concluir que o consequencialismo veda que os TCs, ao proferirem qualquer
decisdo, desconsiderem a realidade fatica do caso examinado, buscando, com
isso, que nao sejam mais proferidas decisdoes fundamentadas exclusivamente
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em valores juridicos abstratos, esses tidos como “aqueles previstos em normas
juridicas com alto grau de indeterminacao e abstracao” (art. 32, §12, do Decreto
n2 9.830/2019).

Nesse viés, Floriano de Azevedo Marques e Rafael Véras de Freitas (2018)
sustentam:

A Lei 13.655/2018 ja observou, em sua gestagao, o que prescreve. Em vez
de ser fruto de abstragdes como os principios da “supremacia do interesse
publico”, da “dignidade da pessoa humana” ou do “principio da licitagao”,
resultou do trespasse de uma ampla fundamentagao empirica para um
diploma normativo. E é disso que se cogita, a partir da vigéncia do seu artigo
20, de acordo com o qual se prescreve que “nas esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisao”. A ratio é a de interditar a utilizagao indiscriminada de abstragdes
nas razoes de decidir — as quais, nos Gltimos anos, serviram para ampliar
0 espectro de poder de instituicoes.

Embora o consequencialismo tenha passado por inegavel evolugao histd-
rica, pode-se afirmar que a Lei n® 13.655/2018 positivou no ordenamento
juridico brasileiro o viés eminentemente consequencialista, ja que agora obriga
expressamente que o julgador considere as consequéncias praticas de sua
decisao, notadamente quando existente mais de uma alternativa possivel.

Outrossim, a despeito de, evidentemente, antes da edicao da lei nao ser
vedado que fossem considerados os efeitos praticos da decisao a ser tomada, a
referida lei legitima e incentiva a aplicagdo da norma sob a 6tica do fato e, mais
do que isso, nao mais admite que as decisdes sejam tomadas ignorando suas
consequéncias praticas.

Ou seja, a edicao dessa lei consolidou uma profunda alteracao na forma
das tomadas das decisoes na esfera plblica, ja que ndao mais permite que as
razoes de decidir tenham cunho meramente principioldgico, ou que fagam mencgao
a elementos genéricos, a exemplo de interesse publico, de conveniéncia e de
oportunidade, consolidando a denominada “virada pragmatica” (CUNHA FILHO
et al., 2019).

O uso da perspectiva consequencialista, adotada em casos concretos com
base em estudos e em outros elementos relevantes, por certo ainda faz com que
as decisdes tomadas possuam maior qualidade e, por decorréncia logica, até
mesmo maior legitimidade perante seus destinatarios.

Nesse viés, a adogao desse entendimento confere maior seguranca juridica
aos jurisdicionados, uma vez que, por certo, a tomada da decisao embasada em
guestodes faticas e ainda em outros elementos relevantes se revela mais coerente
do que aquela tomada com base em valores juridicos abstratos.
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Nao se desconhece, contudo, que por vezes a aplicacao da novel legislagao
enfrentard obstaculos de ordem pratica, ja que, por exemplo, numa perspectiva
utilitarista,* nem sempre o julgador podera dispor de andlises acerca do custo-
beneficio da decisao a ser tomada.

Essa preocupacao ja foi manifestada pelo TCU em mais de uma oportunidade:

187. Nesse sentido, oportuno chamar atengdo para o fato de que ja se
verificam dificuldades e desafios quanto a aplicacéo do art. 20 da LINDB,
particularmente em virtude das diversas interpretacoes e nuances juridicas
inerentes ao consequencialismo no direito. Posto isso, convém ter cautela
no uso desmesurado do consequencialismo, em virtude das diversas
implicacdes juridicas, politicas, econdmicas e administrativas existentes.

188. O TCU nao ignora esta realidade e ja promoveu discussoes de especial
relevancia durante o painel de especialistas realizado no ambito do TC
Processo 032.462/2019-0 (sigiloso), por ocasiao do Levantamento de Audi-
toria Operacional para identificar os impactos na sustentabilidade fiscal
decorrentes de demandas judiciais dos entes subnacionais contra a Uniao,
da relatoria do Ministro Benjamin Zymler, submetidos os autos a apreciacao
do relator.

189. Para debater o tema no curso do procedimento de fiscalizagao, foram
convidados especialistas dos 6rgdos e entidades das areas econdmica
e juridica do Poder Executivo federal, da Procuradoria-Geral da Republica,
do Poder Judiciario (STF e da Corregedoria-Geral da Justica Federal), da
Academia e desta Corte de Contas, dentre outros érgaos.

190. Do painel tematico sobre a ‘Mensuragdo das consequéncias praticas
de natureza fiscal para atendimento do art. 20 da LINDB em ac¢des judiciais’,
sobressai 0 contelido da exposicao do Auditor e Assessor de Ministro desta
Corte de Contas, Odilon Cavallari de Oliveira, que assim se manifestou
durante o debate realizado na sede do TCU em fevereiro de 2020 (pec¢a 1406):

“As consideracoes relativas as consequéncias praticas somente devem
ser realizadas quando houver informagdes confidveis e consistentes sobre
0s fatos, que autorizem prognosticos consistentes sobre as possiveis
consequéncias praticas, sob pena de o julgador decidir com base em per-
cepgoes pessoais, mas sem respaldo em dados ou informagdes empiricas
que credenciem o seu progndstico”® (grifo nosso).

130. Ademais, a propria aplicacdo do principio do consequencialismo
(art. 20 da Lindb) ndo é simples. De um lado, ha dificuldade de a defesa da
Unido apresentar os dados técnicos (como a mensuragao do impacto fiscal,

4 O utilitarismo é uma teoria que, por sua propria natureza consequencialista, tem o foco no resultado e ndo
em sua intengao. Essa teoria estabelece que qualquer acao deve levar em conta o bem-estar da coletividade.
Assim, a moralidade de uma agao depende do resultado produzido, sendo moralmente correta quando
proporciona a maior quantidade de felicidade para o maior niUmero de pessoas possiveis.

5 BRASIL, 2021a.
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por exemplo). De outro, os 6rgaos federais, os entes subnacionais e o Poder
Judiciario ndo estao familiarizados com as peculiaridades e os conceitos de
finangcas pUblicas insculpidos na LRF.®

Além disso, é evidente ser absolutamente impossivel que se prevejam,
de forma pormenorizada, todas as consequéncias na adogcao de determinado
entendimento.

Nesse particular, adverte-se para o risco de que os dispositivos supramen-
cionados se tornem letra-morta, sob a justificativa de que nao seria possivel o
adiantamento das consequéncias praticas da decisao.

Ainda, a fim de que seja dada ampla efetividade a lei, a edicao de normas
regulamentadoras pelas proprias cortes de contas ou pelos demais érgaos com-
petentes que favorecam a tomada de decisdoes com base em evidéncias deve
ser incentivada, como ja ocorreu, a titulo de exemplo, com o Decreto Federal
n? 9.203/2017, que prevé a politica de governanga e estabelece, em seu art.
42 VIIl, como diretriz 0 processo decisorio “orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatoria, pela desburocratizagdo e pelo
apoio a participacado da sociedade”.

Feitos esses apontamentos, tem-se que o consequencialismo, como teoria
que avalia as decisoes com base em suas consequéncias, no ambito dos TCs,
pode ser aplicado na anélise das medidas tomadas pelos gestores publicos.

3 O instituto da desconsideragao da personalidade juridica

Como consabido, a personalidade juridica de direito privado cedida a deter-
minado ente permite que este passe a atuar de forma auténoma, dissociado das
pessoas fisicas que o compoem. Dessa forma, a personalizacao do ente tem
como fim precipuo a separagao entre o patrimonio da empresa e 0s bens pessoais
dos socios, permitindo que a pessoa juridica responda de forma exclusiva pelas
obrigacoes por ela contraidas.

Ocorre que a experiéncia demonstrou que, por vezes, a personalidade juri-
dica era utilizada por seus socios de forma abusiva, por meio da utilizacao da
separagao patrimonial para cometer fraudes e outros ilicitos.

E dizer, a outorga da personalidade juridica a empresa se trata, em verdade,
de privilégio concedido pelo Estado, que busca assegurar a existéncia independente
da pessoa juridica no exercicio da atividade economica.

6 BRASIL, 2021b.
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Contudo, por sua propria natureza de privilégio concedido pelo Estado, cabe
a esse conferir limites a sua concessao e, especialmente, instrumentos que
permitam a suspensao desse beneficio diante da existéncia de abusos.

E nesse contexto que surge a desconsideracdo da personalidade juridica, que
permite a mitigagao temporaria da separagao patrimonial entre empresa e socios,
fazendo com que esses Ultimos sejam responsabilizados pelo pagamento de
dividas e de obrigagoes da empresa. Assim, repreendem-se 0s abusos praticados
pelos socios, ja que eles passam a ter seus patrimonios pessoais atingidos.

0 instituto da desconsideracao da personalidade juridica € originario do direito
anglo-saxonico do século XIX, quando a doutrina (disregard doctrine) comegou a
fazer esses questionamentos — acerca da impossibilidade de que os socios se
utilizassem da empresa como forma de protecao patrimonial.

No decorrer dos anos, o0 instituto passou a ser positivado e aplicado, sendo
de destaque a edicao pela Inglaterra do Companies Act, de 1929 e de 1844, bem
como do julgamento por esse mesmo pais do caso Salomon & Co.

No Brasil, embora a Lei de Faléncias e Concordatas de 1945 autorizasse
que o juiz decretasse a faléncia da empresa e a responsabilizacao dos socios,
0 marco legal da positivacao da desconsideracao da personalidade juridica,
gue tratou do tema de forma expressa, foi o Codigo de Defesa do Consumidor
(Lei n? 8.078/1990). Outras leis foram editadas posteriormente no mesmo
sentido, sendo de destaque a Lei n® 9.615/1998, a Lei n? 12.529/2011, a Lei
n? 12.846/2013, bem como a Lei n? 13.874/2019, que alterou a redacao do
art. 50 do Codigo Civil, adiante citado.

Feitos esses apontamentos, no que seja relevante ao presente estudo,
destaca-se o atual regramento do tema pelo art. 50 do Codigo Civil, que assim
dispoe:

(...) Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio
de finalidade ou pela confusao patrimonial, pode o juiz, a requerimento
da parte, ou do Ministério Plblico quando Ihe couber intervir no processo,
desconsidera-la para que os efeitos de certas e determinadas relagoes de
obrigacoes sejam estendidos aos bens particulares de administradores
ou de socios da pessoa juridica beneficiados direta ou indiretamente pelo
abuso.

§12 Para os fins do disposto neste artigo, desvio de finalidade é a utilizacao
da pessoa juridica com o propdsito de lesar credores e para a pratica de atos
ilicitos de qualquer natureza.

§22 Entende-se por confusao patrimonial a auséncia de separagao de fato
entre os patrimonios, caracterizada por:

I — cumprimento repetitivo pela sociedade de obrigagdes do s6cio ou do
administrador ou vice-versa;
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Il — transferéncia de ativos ou de passivos sem efetivas contraprestagoes,
exceto os de valor proporcionalmente insignificante; e

Ill — outros atos de descumprimento da autonomia patrimonial.

§32 O disposto no caput e nos §§1° e 22 deste artigo também se aplica a
extensdo das obrigagdes de socios ou de administradores a pessoa juridica.

8§42 A mera existéncia de grupo econdmico sem a presenga dos requisitos
de que trata o caput deste artigo nao autoriza a desconsideragao da
personalidade da pessoa juridica.

§52 Nao constitui desvio de finalidade a mera expansao ou a alteragao da
finalidade original da atividade econdmica especifica da pessoa juridica.

Como se V&, a legislacao permite que a personalidade juridica seja descon-
siderada quando utilizada de forma abusiva, de modo a caracterizar o desvio de
finalidade ou a confusao patrimonial, sendo que cabe ao julgador analisar no caso
concreto a presenga desses pressupostos.

Assim, o Cadigo Civil adotou a denominada teoria maior da desconsideragao
da personalidade juridica,” a qual exige para sua configuragdo a ocorréncia de
fraude ou de abuso de direito, devendo ser considerada a intengao dos socios de
se utilizarem da pessoa juridica para fins ilicitos, diferenciando-se da teoria menor,
que permite o afastamento da autonomia patrimonial apenas com a configuragao
da insolvéncia.

Ressalta-se que a desconsideracao da personalidade juridica tem como
caracteristica intrinseca a temporariedade e a especificidade, ou seja, incide
apenas em situacoes determinadas e por periodo certo. O instituto, assim, nao
se confunde com a extincdo da pessoa juridica, que € o término perene de sua
existéncia, a qual possui regramento no préprio Codigo Civil e em Diplomas Legais
especificos, a depender da espécie de sociedade constituida, até porque sequer
seria eficaz a extingao da pessoa juridica para fins de satisfacao de eventual
débito.

Convém diferenciar ainda a desconsideragdo da personalidade juridica da
responsabilidade do socio, uma vez que a primeira decorre de lei e evidentemente
dispensa sua decretagdo pelo 6rgao competente, prescindindo ainda da confi-
guracao de fraude ou de outros requisitos legais.

7 Ateoria maior da desconsideracdo da personalidade juridica, nos termos do art. 50 do Cadigo Civil, tem como
pressuposto a ocorréncia de desvio de finalidade ou confusao patrimonial. No caso do desvio de finalidade,
esta diante da teoria maior subjetiva, sendo necessario que se demonstre o0 uso abusivo ou fraudulento da
personalidade juridica. Na confusao patrimonial, tem-se a teoria maior objetiva, cuja caracteristica intrinseca
€ a inexisténcia de separagao de patrimonio entre a pessoa juridica e a pessoa fisica. A teoria menor, por
sua vez, dispensa a prova de fraude ou pratica abusiva, tampouco requer a demonstragdo da confusao
patrimonial. Basta a mera prova de insolvéncia da pessoa juridica no cumprimento de suas obrigacoes.
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Feitos esses breves registros sobre a desconsideracao da personalidade
juridica e sobre o consequencialismo, passa-se a analisar a correlacao entre
esses dois institutos, especialmente no ambito das cortes de contas.

4 Consequencialismo e desconsideracao da personalidade
juridica nos processos das cortes de contas

Como dito, o consequencialismo é uma teoria que preceitua que a tomada
de determinada decisao deve ser avaliada com base em suas consequéncias.
No ambito dos TCs, o consequencialismo é aplicado na andlise das decisoes
a serem tomadas em processos de controle externo, considerando os efeitos
praticos causados a realidade social e a seus jurisdicionados.

A desconsideragao da personalidade juridica, por seu turno, como mencio-
nado, permite que os socios das empresas sejam responsabilizados pelas obriga-
¢coes das pessoas juridicas, sendo que nas, cortes de contas, se incluem nessas
obrigacdes notadamente os débitos oriundos de lesdo ao Erério e as multas.

Diante desse cenario, de pronto & possivel se vislumbrar que ha relagdo
direta entre o consequencialismo e a tomada de decisao pela desconsideracao
da personalidade juridica pelos TCs, notadamente porque é certo que a adogao
dessa medida por certo traz consequéncias relevantes a serem consideradas,
seja para 0s sOcios da empresa atingida, seja para os jurisdicionados e ainda para
a sociedade como um todo.

Esse tema gera profundos debates no campo juridico, sendo que o STF
em algumas oportunidades entendeu que os TCs nao poderiam desconsiderar a
personalidade juridica das empresas, como ocorreu em decisoes proferidas nos
mandados de seguranga n? 32.494 (liminar proferida em 11 de novembro 2013
pelo ministro relator Celso de Mello) e n? 36.650 (liminar proferida em 30 de
setembro de 2019 pelo ministro relator Ricardo Lewandowski).

Dentre outras, uma das razoes invocadas para a tomada dessas decisoes foi
a impossibilidade de que a administragdo, agindo nos seus proprios interesses,
desconsiderasse a personalidade civil da pessoa juridica, ja que, em Gltimo termo,
ao assim decidir, poderia nao estar agindo com isencao.

Outro argumento desfavoravel que se poderia invocar para a adogao da
medida pela corte de contas é a inexisténcia de lei que a autorize expressamente,
0 que violaria o principio da legalidade.

Contrariamente, o TCU, em algumas ocasioes, decidiu pela desconsideragao
da personalidade juridica, citando-se, a titulo de exemplo, o Acérdao n22959/2019
(Plenario, Relator: Min. André de Carvalho, julgado em 4 de dezembro de 2019),
0 Acordao n2 1717/2022 (Plenario, Relator: Min. Jorge Oliveira, julgado em 27 de
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julho de 2022) e o Acordao n® 2252/2022 (Plenério, Relator: Min. Bruno Dantas,
julgado em 11 de outubro de 2022).

Nessa linha, também, o entendimento manifestado em julgados de TCs
estaduais, como no Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE/ES)
(Acordao n2 248/2018, Relator: Consel. Sérgio Nader Borges, julgado em 14 de
marco de 2018), no Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE/PR) (Acordao
n2 1880/2018, Relator: Consel. Fabio de Souza Camargo, julgado em 17 de julho
de 2018) e no Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE/SP) (Relator:
Consel. Alexandre Manir Figueiredo Sarquis, julgado em 18 de agosto de 2020).

No mesmo sentido, ainda que sem adentrar de maneira mais aprofundada
na questao, nos mandados de seguranga n® 36.569, n® 36.984, n°® 36.989 e
n2 37.010, a Suprema Corte passou a decidir de forma diversa.

Mais recentemente, quando do julgamento do Mandado de Seguranca
n2 35.506, o Plenario do STF proferiu a seguinte decisao, firmando definitivamente
0 entendimento sobre o0 assunto:

Ementa: MANDADO DE SEGURANCA. ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. ACORDAO 2.014/2017-TCU/PLE-
NARIO. MEDIDAS CAUTELARES. SITUAGOES DE URGENCIA. DECRETACAO
DE INDISPONIBILIDADE DE BENS DE PARTICULAR E DESCONSIDERACAO
DA PERSONALIDADE JURIDICA. TEORIA DOS PODERES IMPLICITOS. OBSER-
VANCIA DOS CRITERIOS DE RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE.
INVASAO DA COMPETENCIA DO PODER JUDICIARIO. INOCORRENCIA. CON-
TRADITORIO DIFERIDO. VIOLACAO AO DEVIDO PROCESSO LEGAL NAO
CONSTATADA. OFENSA A DIREITO LIQUIDO E CERTO. INEXISTENCIA. ORDEM
DENEGADA.

| — As Cortes de Contas, em situagdes de urgéncia, nas quais haja fundado
receio de grave lesdo ao Erario, ao interesse publico ou de risco de ineficacia
da decisdo de mérito, podem aplicar medidas cautelares, até que sobrevenha
decisao final acerca da questao posta.

Il — O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu a aplicagcao da teoria dos
poderes implicitos, de maneira a entender que o Tribunal de Contas da
Uniao pode deferir medidas cautelares para bem cumprir a sua atribuigcao
constitucional.

Il - Nao obstante, é preciso que observe o devido processo legal, bem assim
os critérios de razoabilidade e proporcionalidade, abstendo-se, ademais, de
invadir a esfera jurisdicional.

IV — A jurisprudéncia pacificada do STF admite que as Cortes de Contas
lancem mao de medidas cautelares, as quais, levando em consideragao a
origem publica dos recursos sob fiscalizagdo, podem recair sobre pessoas
fisicas e juridicas de direito privado.

(v.0).
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VIIl — No caso sob exame, a desconsideragao da personalidade foi levada a
efeito pelo TCU, em sede preambular, e nao definitiva, sob o argumento de
que “os seus administradores utilizaram-na para maximizar 0os seus lucros
mediante a prética de ilicitos (...).%

Como se vé, o STF permitiu que o TCU decretasse a desconsideracao da
personalidade juridica de empresa, para que fosse atingido o patrimdnio pessoal
dos socios, sob o fundamento da teoria dos poderes implicitos, ainda que ausente
previsao constitucional ou infraconstitucional expressa.

Contudo, € imprescindivel registrar que essa decisdo nao permitiu que
o instituto fosse utilizado de forma ampla e irrestrita pelas cortes de contas.
Pelo contrario, o pronunciamento do STF foi bastante restritivo, permitindo que a
desconsideracao pelo TCU se desse apenas em sede cautelar, assentando que a
“decisao definitiva sobre o destino dos bens acautelados, seja da pessoa juridica,
seja de seus socios ou administradores, cabera sempre a um magistrado togado”,
em respeito ao principio da reserva da jurisdi¢ao.

Embora o julgado do STF que permitiu ao TCU a decretacao da descon-
sideracao da personalidade juridica ndo tenha mencionado expressamente o
consequencialismo, é certo que considerou argumentos consequencialistas em
suas razoes de decidir, sobretudo ao exigir a observancia dos critérios da razoa-
bilidade e da proporcionalidade.

Ressalta-se que, embora essa deliberacao do STF ndo tenha carater vincu-
lante, mostra-se prudente que as Cortes de Contas observem seu teor, notada-
mente por razdes de segurancga juridica.

Seguindo a linha do STF — que permite a desconsideragao apenas em carater
cautelar —€ imprescindivel ainda que seja analisado no caso concreto se a medida
é efetivamente cabivel. Essa analise passa pelo exame dos requisitos proprios
das medidas cautelares, quais sejam, o fumus boni iuris e o periculum in mora.

O fumus boni iuris estd consubstanciado na existéncia da denominada
“fumaca do bom direito”, ou seja, se ha subsidios convincentes que demonstrem,
ainda que indiciariamente, que a pessoa juridica praticou atos ilicitos. O periculum
in mora, por sua vez, esta presente quando existentes elementos que evidenciam
que a nao adogao da medida cautelar implicara na ineficacia do provimento final,
por exemplo, se a empresa esta dilapidando seu patrimonio.

Feita essa delimitacao e trazido o entendimento do STF sobre o tema,
partindo-se do art. 20 da LINDB, o primeiro desafio a ser enfrentado diz res-
peito a identificacdo das consequéncias praticas da decisdo que determina a

8 BRASIL, 2022, grifos nossos.
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desconsideragao da personalidade juridica no ambito dos processos de controle
externo.

Naturalmente, cabe a propria corte de contas avaliar se a medida é necessaria
e adequada para a protecao do patrimdnio plblico, bem como se seus efeitos
serao positivos para a sociedade como um todo.

Nesse aspecto, pode-se falar até mesmo em certa presuncao de que a des-
consideragdo da personalidade juridica sera benéfica ao Erario e a sociedade,
uma vez que é evidente que sua decretagao, pela sua propria natureza, tem como
efeito imediato acautelar o patrimonio particular em beneficio do ente puablico.

Por outro lado, ainda que existam elementos contundentes que permitam
concluir que a pessoa juridica tenha causado prejuizo ao Erario, mesmo que dolo-
samente, nao se podem ignorar os direitos e as garantias individuais dos sécios.

Essa andlise igualmente envolve viés consequencialista, uma vez que se
refere aos efeitos da decisao em todos os seus destinatarios, incluidos os sbcios
atingidos pela deliberacao.

Além disso, na analise do caso concreto, os TCs devem levar em conta
que a decretagao da desconsideracao da personalidade juridica acarreta variadas
repercussoes nas mais diversas areas, podendo, caso decretada sem maiores
rigores, ser inclusive prejudicial ao interesse publico.

Nesse ponto, embora a principio a decisao de desconsideracao tenha
carater essencialmente acautelatorio, ndo se pode ignorar que a medida, por
atingir o patrimonio pessoal dos socios, acaba pela via reflexa por desincentivar
o empreendedorismo, 0 que igualmente nao é desejavel e que por certo deve ser
considerado.

Destarte, tem-se que a desconsideracao da personalidade juridica é meca-
nismo a ser utilizado pelos TCs para resguardar os bens pulblicos, devendo o
instituto ser aplicado levando em consideragao a realidade de cada situagao exa-
minada sob a égide do consequencialismo.

5 Consideracgoes finais

O consequencialismo na esfera controladora tem como elemento essencial
a necessidade de se observar as consequéncias praticas da decisao a ser tomada
pelas cortes de contas, com base na analise prévia e fundamentada das suas
possiveis repercussoes. Para tanto, é elemento essencial do consequencialismo
0 empirismo, pois a previsao dos potenciais efeitos futuros da decisao devem ter
por base elementos concretos, evitando-se que sejam utilizados como razao de
decidir meros palpites.

Essa nova perspectiva, positivada no ordenamento juridico patrio pela Lei
n? 13.655/2018, que incluiu o art. 20 e o art. 21 na LINDB, consolidou profunda
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alteracao na fundamentacao das decisoes, sendo de destague que nao mais
permite que sejam adotados como fundamentos a mera invocagao de regras e de
principios dissociados da realidade fatica.

A correlagao entre o consequencialismo e a tomada de decisao de descon-
sideracao da personalidade juridica € evidente, ja que, mesmo a luz da experiéncia
comum, sabe-se que a adogao da medida traz consequéncias a todos aqueles
atingidos, direta ou indiretamente, pela decisao.

A partir das analises realizadas, foi possivel concluir que, em tese, mostra-se
viavel a desconsideracdo da personalidade juridica no ambito das cortes de contas.
Contudo, para tanto, &€ imprescindivel que sejam observados certos limites. Nesse
particular, € necessario que se analise de forma pormenorizada o caso concreto
submetido a apreciacao. Ou seja, a desconsideracao da personalidade juridica,
sob a o6tica consequencialista, deve ser aplicada de forma cautelosa.

A moderagao também deve levar em conta que nem sempre é possivel que
existam elementos suficientes que permitam a avaliacao adequada de todas as
consequéncias praticas da decisao.

Em suma, tem-se que a desconsideracao da personalidade juridica pode ser
um importante instrumento na protegao do patrimonio pUblico, devendo, contudo,
ser adotada com certa parcimonia pelos TCs, os quais devem fazer a analise de
cada caso concreto a luz do consequencialismo.

Abstract: The court of audit has a relevant role in the protection of public assets, in observance with
their constitutional duties. In this context, there has recently discussion about the application of the
disregard doctrine in external control processes, in order to safeguard public funds. The hypothesis
to be analyzed with the deductive method is the study of the possibility or not of the application of
this measure by the audit courts. This analysis takes into account the Law No. 13.655/2018, which
determines that the practical consequences of the decision to be made must be observed, positivizing
consequentialism in the national legal system.

Keywords: Consequentialism. Disregard doctrine. Legal pragmatism.
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1 Introducgao

A Lei n® 14.133/2021, que veicula normas gerais em matéria de licitacoes
e contratagoes pulblicas, passa a prever, como um dos objetivos do processo
licitatorio, o incentivo a inovacdo e ao desenvolvimento nacional sustentavel
(art. 11, inc. IV), além de instituir uma nova modalidade de licitagdo — o dialogo
competitivo — para a contratacao de objeto que envolva inovagao (art. 32).

0 incentivo a inovagao pelo Estado ganhou grande importancia com o advento
da Emenda Constitucional n? 85/2015, que tornou competéncia comum entre 0s
entes federados proporcionar meios de acesso a inovacao (art. 23, inc. V, da
Constituicao Federal) e inseriu a inovagao, ao lado do desenvolvimento cientifico,
da pesquisa, e da capacitacao cientifica e tecnologica, como area a ser incentivada
pelo Estado (art. 218 da Constituicao Federal).

Se o incentivo a inovacgdo pelo Estado pode ser efetivado mediante diversos
tipos de politicas pulblicas, por exemplo, com o financiamento de pesquisas e de
capacitacao cientifica e tecnoldgica para o desenvolvimento cientifico, consoante
estabelecido na Lei n? 10.973/2004, esse mesmo incentivo a inovagao constitui,
agora, um dos objetivos do processo licitatorio: ou seja, as licitagdes publicas
para a aquisicao de bens, a contratacao de servicos e de obras deverao perseguir
essa finalidade.

Assim, a administragao pUblica, nas contratagcoes para atender as suas ne-
cessidades, deve buscar solucoes inovadoras, de modo a incentivar que seus
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fornecedores desenvolvam bens e servicos ou executem obras que sejam resul-
tado de inovagao.

A inovagcao, na legislacao brasileira, € conceituada como “a introdugao
de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e social que resulte
em novos produtos, Servicos ou processos ou que compreenda a agregagao
de novas funcionalidades ou caracteristicas a produto, servico ou processo ja
existente que possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou
desempenho” (art. 29, inc. IV, da Lei n? 10.973/2004, com a redagcao dada pela
Lei n® 13.243/2016).

E nesse contexto que deve ser compreendida a previsdo contida na Lei
n? 14.133/2021 que determina o incentivo a inovagdo como um dos objetivos do
processo licitatorio. Para além disso, essa importante novidade trazida pela lei
precisa ser compreendida a luz do novo paradigma que a informa, bem distinto
daquele a partir do qual foi concebida a Lei n? 8.666/1993, sob pena de se
frustrar por completo os seus objetivos.

Com efeito, o tema da inovacao so foi incorporado na Lei n? 8.666/1993 a
partir de 2010, primeiro, com o estabelecimento da margem de preferéncia para a
contratacao de produtos e servicos que levem em consideracao desenvolvimento
e inovagao tecnoldgica realizados no Pais (art. 3¢, §§5° a 10, com a redacao
dada pelas Leis n® 12.349/2010, 13.146/2015 e 13.243/2016); depois, como
hipdtese de dispensa de licitagdo para a aquisicdo de insumos estratégicos
para a salde produzidos ou distribuidos por fundagdo que, regimental ou esta-
tutariamente, tenha por finalidade apoiar 6rgao da administracao puablica direta,
sua autarquia ou fundacao em projetos de ensino, pesquisa, extensao, desen-
volvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovagao, inclusive
na gestao administrativa e financeira necessaria a execucao desses projetos, ou
em parcerias que envolvam transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos
para o Sistema Unico de Salde (SUS) (art. 24, inc. XXXIV, com a redacao dada
pela Lei n® 13.204/2015).

Fora desse quadro, nao ha na Lei n® 8.666/1993 nenhum incentivo a ino-
vagcao como diretriz a ser considerada nas licitacoes pUblicas para a aquisicao de
bens, a contratagcao de servicos e de obras.

Alias, a propria estrutura do procedimento de licitagao, tal e qual desenhada
na Lei n? 8.666/1993, dificulta, quase impossibilita, que solucdes inovadoras
sejam buscadas nas contratagoes puUblicas, porque a administracao pulblica é
onisciente ndo sbé de suas necessidades, mas também da melhor solugao a ser
contratada mediante procedimento de licitagcao piblica.

Ora, se o desenvolvimento de solucoes inovadoras se da primordialmente
fora da administragcao publica, tanto que incumbe ao Estado promover e incentivar
a inovacao (art. 218 da Constituicao Federal), cabendo aos entes federativos
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estimular a construcao de ambientes especializados e cooperativos de inovagao
(art. 32 da Lei n? 10.973/2004, com a redacao dada pela Lei n? 13.243/2016),
e nao tomar para si a tarefa de desenvolvé-la por si sd, pretender que haja
licitagoes puUblicas para a contratagcao de objeto que envolva inovagao, seguindo-
se o0 procedimento de licitacao estruturado na Lei n? 8.666/1993, revela uma
contradicdo insanavel, ja que ndo ha espaco ai para a apresentagao, de fora para
dentro, de solucoes inovadoras a administragao publica.

O objetivo deste trabalho, entdo, € indicar as potencialidades decorrentes
do incentivo a inovagao como um dos objetivos do processo licitatorio na Lei n®
14.133/2021, para, a partir dai, apresentar os desafios para o controle dessas
contratagoes publicas.

Para tanto, parte-se da hipotese de que se faz necessario um novo paradigma
para o controle das contratagoes pdblicas que envolvam o incentivo a inovagao,
em que seja reabilitada a importancia da discricionariedade administrativa, agora
vinculada a exigéncia de planejamento estatal, a necessidade de se considerar
uma matriz de riscos e ao desenvolvimento da capacidade de avaliagao permanente
das solugoes inovadoras alcangadas.

Como referencial teorico, as reflexdes serao aqui desenvolvidas segundo a
teoria discursiva do direito e da democracia de JUrgen Habermas na obra Factidad y
validez (HABERMAS, 1998): de um lado, com a nogao de “paradigmas do direito”,
trabalhada no Capitulo IX (HABERMAS, 1998, p. 469-532), especialmente a ideia
de que a interpretacdo do direito se da sob um pano de fundo compartilhado
intersubjetivamente, como uma imagem implicita da sociedade e das instituicoes
do Estado Democratico de Direito, que orienta a autocompreensao dos agentes
pUblicos encarregados de aplicar as leis sobre as proprias condicoes em que deve se
operar o funcionamento da administragao plblica; de outro lado, com as questoes
decorrentes da “indeterminagao do direito e racionalidade da administragao da
justica”, abordadas no Capitulo V (HABERMAS, 1998, p. 263-309), a exigir um dis-
curso de aplicacao do direito baseado em uma fundamentacgao consistente, isto
é, que possa ser sustentada racionalmente e inserida coerentemente no sistema
juridico em sentido estrito.

Metodologicamente, serd comparado o papel tacitamente incumbido a
administracao puablica pela Lei n® 14.133/2021 em contraste com aquele que
decorre da Lei n? 8.666,/1993, no que diz respeito ao incentivo a inovagao, para
se indicar, ao final, a necessidade de se esbocar um novo paradigma para o
controle das contratagoes plblicas que tenham essa finalidade, que conte com o
reconhecimento de um espaco legitimo para a tomada de decisoes pelo agente
pablico, naquilo que se convencionou chamar de discricionariedade administrativa.
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2 Pensar a administracao publica em paradigmas do direito

Habermas, no Capitulo IX da obra Factidad y validez (HABERMAS, 1998,
p. 469-532), levando em consideracdao que as codificacoes do século XVII
tornaram o direito vigente acessivel na forma de textos, enfatiza 0 modo como
se da a compreensao dos textos legais: a interpretacao que os juristas fazem do
direito depende nao apenas do corpus do direito considerado em seu conjunto,
mas também da imagem que eles fazem dos contextos sociais, concebida do
horizonte de uma pré-compreensao da sociedade, que orienta tanto a produgao
legislativa quanto a administragao da justiga, de modo que, “nesse aspecto, a
interpretacao do direito € sempre também uma resposta aos desafios de uma
situagao social percebida de determinada maneira” (HABERMAS, 1998, p. 469).*

Afinal, “as ordens juridicas concretas representam nao soé distintas variantes
da realizacao dos mesmos direitos e principios; nelas se refletem também para-
digmas juridicos distintos”,?2 no sentido de que “um paradigma juridico explica,
com ajuda de um modelo da sociedade contemporanea, de que modo devem
entender-se e ‘manejar-se’ 0s principios do Estado de Direito e dos direitos funda-
mentais, para que possam cumprir no contexto dado as fungdes que normativa-
mente lhes atribui” (HABERMAS, 1998, p. 263-264, grifo do original).®

Nao s6 a interpretagao do direito, mas, igualmente, a sua produgao legislativa
opera sob uma base paradigmatica, em que o legislador também cria as normas
juridicas tomando imagens que implicitamente orientam o sentido pretendido para
a propria aplicacao do direito, pois

(...) aquilo a que os atores ou agentes realmente respondem e realmente
responderam com suas decisoes e razoes, sO podera ser entendido se se
conhecer a imagem que esses atores implicitamente fazem da sua socie-
dade, se se sabe quais estruturas, operacoes, resultados, rendimentos,
potenciais, perigos e riscos atribuem a sua sociedade, a luz da tarefa que
esses atores se propdoem, a saber, a tarefa de realizar os direitos e de
aplicar o direito (HABERMAS, 1998, p. 470, grifos do original).*

1 No original: “En este aspecto la interpretacion del derecho es siempre también una respuesta a los desafios
de una situacion social percibida de determinada manera.”

2 No original: “Los 6rdenes juridicos concretos representan no soélo distintas variantes de la realizacion de
los mismos derechos y principios.”

3 No original: “Un paradigma juridico explica, con ayuda de un modelo de la sociedad contemporénea, de qué
modo han de entenderse y manejarse los principios del Estado de derecho y los derechos fundamentales,
para que puedan cumplir en el contexto dado las funciones que normativamente tienen asignadas.”

4 No original: “Aquello a que los actores realmente responden y realmente han respondido con sus decisiones
e sus razones, s6lo se podra entender si se conoce la imagen que esos actores implicitamente se hacen
de su sociedad, si se sabe qué estructuras, qué operaciones, qué resultados, qué rendimientos, qué
potenciales, qué peligros y qué riesgos atribuyen a su sociedad a la luz e la tarea que esos actores se
proponen, a saber, la tarea de realizar los derechos y de aplicar el derecho.”
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Eis a nocao de paradigma, que tem a ver com essa pré-compreensao,
situada historicamente, representativa de uma imagem que implicitamente se tem
da sociedade e que se esconde nas razoes das decisoes de aplicagao do direito,
possibilitando e limitando, ao mesmo tempo, a tarefa de realizacao do direito, a
luz dessa propria imagem que se faz da sociedade e do papel que, a partir dai, &
incumbido a produgao legislativa e a administragao da justica.

A partir dai, Habermas reconstréi o paradigma do direito formal burgués
(HABERMAS, 1998, p. 477-483), o paradigma do direito materializado do bem-
estar social (HABERMAS, 1998, p. 483-489) e estimula a busca de um novo para-
digma para além dessas alternativas conhecidas, que seja adequado ao nicleo
dogmatico da teoria discursiva do direito e da democracia por ele desenvolvida em
toda a sua obra, que revela um paradigma procedimental do direito (HABERMAS,
1998, p. 523-524).

Para o que interessa mais de perto a este trabalho, o que é importante
ressaltar € que nao ha como escapar de uma compreensao paradigmatica do
direito, seja qual for o paradigma que a oriente. O desafio, entdo, passa a ser
oferecer uma justificagao autocritica adequada que sustente esse paradigma
(HABERMAS, 1998, p. 474), que nao pode desconsiderar que “a disputa em
torno da correta compreensao paradigmatica de um sistema juridico (...) € em
seu nlcleo uma disputa politica” (HABERMAS, 1998, p. 477),° na medida em que
envolve uma disputa real sobre qual o sentido da sociedade e das instituicoes do
Estado Democratico de Direito tem pretensdo de prevalecer.

Assim, o0 que se pretende aqui € deixar claro que na edicao de normas gerais
em matéria de licitagdes e contratagoes puablicas, realizada com fundamento no
art. 22, inc. XXVII, e no art. 37, inc. XXI, da Constituicao Federal, o legislador federal
considerou uma imagem da administragao publica, vale dizer, um modo como
se expressa o funcionamento da estrutura administrativa do Estado brasileiro na
tarefa de aquisi¢ao de bens ou de contratagao de servigos e de obras para suprir
necessidades puUblicas.

Essa imagem da administragao publica, tacitamente considerada pelo legis-
lador, contempla o papel que se atribui aos agentes plblicos encarregados da
aplicacao da lei, os resultados potencialmente esperados, 0s perigos e 0S riscos
envolvidos, as possibilidades de acao faticamente disponiveis, enfim, delineia a
expressao concreta do exercicio da fungcao administrativa em matéria de licitagcoes
e contratagoes publicas.

5 No original: “La disputa en torno a la correcta comprension paradigmatica de un sistema juridico (...) es
en su nlcleo una disputa politica.”
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3 Administracao piblica na Lei n® 8.666/1993 e na Lei
n? 14.133/2021

Na Lei n® 8.666/1993, alguns elementos compoem um possivel quadro que
pode descrever a imagem paradigmatica da administragao piblica em matéria de
licitagoes e contratagao publicas: (i) os agentes pablicos devem caracterizar, nos
minimos detalhes, o objeto da contratacao pretendida, seja para a aquisicao de
bens, seja para a contratagao de servicos ou de obras; (ii) a aproximagao com
os fornecedores, ainda na fase do planejamento da licitacao, é proscrita, sendo
admitida somente quando ja completamente especificado o objeto da contratagao
e apenas com finalidade de obtencao de precos para a elaboracao do orcamento;
(iii) os riscos envolvidos na contratagao nao sao cogitados, sendo 0s imprevistos
da execucao contratual resolvidos com alteracoes contratuais, com exorbitancia
de clausulas em favor do poder puablico.

Vejamos as disposicoes normativas que exprimem esse quadro.

As obras e servigos, para serem contratadas, dependem de projeto basico
e executivo (art. 79, incs. | e Il, da Lei n? 8.666/1993), os quais, elaborados pela
propria administragao plblica, detalham nos minimos detalhes todos os elementos
necessarios e suficientes tanto para a caracterizacao da obra ou do servico
(art. 62, inc. IX, da Lei n® 8.666/1993) quanto para a sua execugao (art. 62,
inc. X, da Lei n? 8.666/1993). As compras também dependem de caracteriza-
c¢ao adequada de seu objeto pela propria administragao piblica (art. 14 da Lei
n? 8.666/1993), com especificacao completa do bem a ser adquirido sem
indicacao de marca (art. 15, §79, inc. |, da Lei n? 8.666/1993).

Somente apds a completa especificagao do objeto da contratacao pretendida
€ que a administracgao publica faz o levantamento dos precos praticados no mercado
para aquela solucao por ela escolhida, sendo o orgamento detalhado exigido nas
licitacOes de servicos e de obras (art. 72, §22, inc. Il, da Lei n? 8.666,/1993), bem
como nas compras, que, sempre que possivel, devem ser processadas por meio
do sistema de registro de pregcos, com exigéncia de que sejam precedidas de
ampla pesquisa de mercado (art. 15, inc. Il e §12, da Lei n?2 8.666/1993).

O autor do projeto basico ou executivo, no caso de contratagcao de servigos
e de obras, fica impedido de participar, direta ou indiretamente, da licitacao ou
da execugdo da obra ou servigco e do fornecimento de bens a eles necessarios
(art. 99, inc. |, da Lei n? 8.666/1993), do mesmo modo que nao se admite, no
caso de compras, indicacao de marca de nenhum fornecedor (art. 15, §79, inc. I,
da Lei n® 8.666/1993). Quer dizer, eventuais fornecedores nao podem, de modo
algum, participarem da fase preparatoria da licitagao.

Em caso de imprevistos durante a execugao contratual, se houver modificagao
do projeto ou das especificagcdes, para melhor adequacao técnica aos seus
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objetivos, ou se for necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia
de acréscimo ou diminui¢cdo quantitativa de seu objeto, a administracao publica
pode alterar, unilateralmente, o contrato administrativo (art. 65, inc. |, da Lei
n? 8.666,/1993), ficando o contrato obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢oes
contratuais, 0os acréscimos ou supressoes que se fizerem nas obras, servicos ou
compras, nos limites estabelecidos na lei (art. 65, inc. Il, da Lei n® 8.666/1993).

Alternativamente, é possivel a alteracao do contrato por acordo entre as par-
tes, se a alteracao for necessaria para ajustes pontuais de sua execucado (substi-
tuicao de garantia, modificacao do regime de execucao ou mudanca da forma
de pagamento), ou mesmo para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
inicial do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis
porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucao
do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢ca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual (art. 65, inc. Il, da
Lei n2 8.666/1993).

Como se V&, a administragcao publica, no paradigma que orienta a Lei
n? 8.666,/1993, tem onisciéncia de todos 0s aspectos que envolvem a solugao a
ser contratada mediante procedimento de licitacao puablica.

O contexto historico e social em que foi concebida a Lei n® 8.666/1993,
pouco tempo apds o impeachment do primeiro presidente da RepUblica eleito
apoOs a promulgacao da Constituicao de 1988, acusado de corrupgao por compras
superfaturadas (no caso que ficou conhecido como “Anodes do Orgamento”), bem
revela o interesse que prevaleceu a época e levou a essa hiperlegalizagdo das
licitagoes e contratagdes publicas, prestigiando-se o rigorismo do procedimento,
a igualdade da competicdo, a exorbitancia em favor do Poder Pdblico e a uni-
formizacao das contratacoes (MARQUES NETO, 2020, p. 53-54).

Nao ha, no procedimento de licitagao instituido pela Lei n® 8.666/1993,
oportunidade para que sejam buscadas solugoes inovadoras, tanto para a espe-
cificacao do objeto da contratacao pretendida, quanto para a forma em que deverao
ser executados 0s servicos e as obras (o projeto basico e o projeto executivo sdo
elaborados pela propria administragao pUblica) ou como serao feitas as compras
(a especificacao completa do bem a ser adquirido também é feita exclusivamente
pela administragao publica).

E bem verdade que em 2011, para atender especificamente as contratacoes
pUblicas necessarias para a realizagao dos grandes eventos esportivos sediados
pelo Brasil entre 2013 e 2016,° foi instituido o Regime Diferenciado de Contra-
tacoes Publicas (RDC).

6 Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, Copa das Confederagoes da Federagao Internacional de Futebol
Associacao (Fifa) de 2013 e Copa do Mundo (Fifa) de 2014.
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A principal novidade do RDC, em relagao ao procedimento de licitagao da
Lei n® 8.666/1993, aliada aos objetivos peculiares ao RDC, foi a criagao de um
novo regime de execugao de obras e servigos, qual seja, a “empreitada integral”,
quando se contrata um empreendimento em sua integralidade, compreendendo a
totalidade das etapas de obras, servigos e instalagcoes necessarias, sob inteira
responsabilidade da contratada até a sua entrega ao contratante em condigoes
de entrada em operagao, atendidos os requisitos técnicos e legais para sua utili-
zagao em condicdes de seguranca estrutural e operacional e com as caracteris-
ticas adequadas as finalidades para a qual foi contratada (art. 29, inc. |, da Lei
n? 12.462/2011).

Associada a empreitada integral, foi instituida a “contratagdo integrada”,
desde que técnica e economicamente justificada, compreendendo, por parte do
contratado, a elaboracao e o desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a
execucao de obras e servigos de engenharia, a montagem, a realizagao de testes,
a pré-operacao e todas as demais operacdes necessarias e suficientes para a
entrega final do objeto (art. 99, §1¢, da Lei n? 12.462/2011).

Em 2012, o RDC foi ampliado para atender as contratacoes das agoes inte-
grantes do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) e das obras e servigos
de engenharia no ambito do SUS (art. 12, incs. IV eV, da Lei n2 12.462/2011, com
a redacao dada pela Lei n 12.688/2012).

Jaem 2014, com aedicao dalein®12.980, aadog¢do dacontratagdo integrada
no ambito do RDC passou a ser admitida desde que técnica e economicamente
justificada e cujo objeto envolvesse, pelo menos, uma das seguintes condigoes:
(i) inovacao tecnoldgica ou técnica; (ii) possibilidade de execucao com diferentes
metodologias ou (iii) possibilidade de execugdo com tecnologias de dominio
restrito no mercado (art. 92 da Lei n? 12.462/2011, com a redacao dada pela Lei
n? 12.980/2014).

Em 2015 continuou a ampliagao da possibilidade do uso do RDC, agora para
atender as contratagdes de: (i) obras e servicos de engenharia para construgao,
ampliacao e reforma e administracao de estabelecimentos penais e de unidades
de atendimento socioeducativo; (ii) agcoes no ambito da seguranga publica; (iii)
obras e servicos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade urbana
ou ampliagdo de infraestrutura logistica; (iv) locacao de bens moveis e imoveis,
nos quais o locador realiza prévia aquisi¢cao, construcao ou reforma substancial,
com ou sem aparelhamento de bens, por si mesmo ou por terceiros, do bem
especificado pela administracao (art. 12, incs. VI a IX, da Lei n? 12.462/2011,
com a redagao dada pela Lei n® 13.190/2015).

Houve, ainda, uma importante alteracao do RDC, admitindo-se que o ante-
projeto pudesse contemplar matriz de alocacao de riscos entre a administragao
pUblica e o contratado, de modo que o valor estimado da contratagao considerasse
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taxa de risco compativel com o objeto da licitacao e as contingéncias atribuidas
ao contratado, de acordo com metodologia predefinida pela entidade contratante
(art. 99, §5¢, da Lei n® 12.462/2011, incluido pela Lei n® 13.190/2015).

Em 2016 houve a (ltima ampliagao da possibilidade do uso do RDC, desta
feita para atender as contratagoes de agoes em 6rgaos e entidades dedicados a
ciéncia, a tecnologia e a inovacao (art. 12, inc. X, da Lei n® 12.462/2011, com a
redacao dada pela Lei n? 13.243/2016).

Essa evolucao legislativa em torno do RDC, rapidamente apresentada acima,
evidencia o interesse de se atribuir uma nova forma de proceder para a admi-
nistragcao puablica nas licitacoes e contratacdes pUblicas. A ampliacdo do uso do
RDC para outras situagoes além daquelas originariamente previstas na Lei n®
12.462/2011 e as alteragoes procedidas na lei para se aperfeicoar o procedi-
mento de licitagcao revelam esse intuito.

E que o uso do RDC afasta a aplicacao das normas da Lei n® 8.666/1993
(art. 12, §2¢, da Lei n? 12.462/2011) e atrai, para o processo licitatorio, o cum-
primento de certos objetivos peculiares: (i) ampliar a eficiéncia nas contratagoes
pablicas e a competitividade entre os licitantes; (ii) promover a troca de experiéncias
e tecnologias em busca da melhor relagao entre custos e beneficios para o setor
publico; (iii) incentivar a inovagao tecnoldgica; (iv) sem descurar da necessidade
de se assegurar tratamento isondmico entre os licitantes e a sele¢ao da propos-
ta mais vantajosa para a administragao puUblica (art. 12, §12, incs. | a lll, da Lei
n? 12.462/2011).

E o cumprimento desses objetivos peculiares se faz possivel com os instru-
mentos concebidos para o RDC, especialmente o regime de empreitada integral,
aliado a contratacao integrada, com a possibilidade de se estruturar uma matriz
de alocacgao de riscos entre a administragao publica e o contratado.

Ora, a Lei n? 8.666/1993, ao dispor sobre os objetivos do processo lici-
tatério, aponta que a licitacdo se destina a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecao da proposta mais vantajosa para a admi-
nistracao e a promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada
e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade admi-
nistrativa, da vinculagao ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e
dos que lhes sao correlatos (art. 32 da Lei n? 8.666/1993).

Ha uma nitida confusao ai entre os objetivos e 0s principios do processo
licitatorio. Mais do que isso, ndo ha instrumentos na Lei n? 8.666/1993 que
permitam cumprir aqueles objetivos peculiares ao RDC, porque encarrega-se a
administracao pUblica de planejar e controlar, em todos os seus detalhes, do
inicio ao fim, a execugao de servigos e obras e o fornecimento de bens.
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A nova lei de licitagoes e contratagoes puablicas (Lei n® 14.133/2021), por
suavez, é claramente inspirada no RDC, mas vai além: estrutura o procedimento de
licitagao indicando primeiramente os principios a serem observados na aplicagao
da lei (art. 52) para depois apontar os objetivos do processo licitatorio (art. 11),
sendo possivel apresentar uma nova imagem paradigmatica da administragao
plblica.

Dentre os “novos” principios das licitacoes e contratagdes pulblicas enun-
ciados no art. 52 da Lei n? 14.133/2021, tém-se 0s seguintes, que nao cons-
tam do art. 32 da Lei n¢ 8.666/1993: eficiéncia, interesse publico, planejamento,
transparéncia, eficacia, segregacdo de fungdes, motivagdo, seguranca juridica,
razoabilidade, competitividade, proporcionalidade, celeridade, economicidade e
desenvolvimento nacional sustentavel, além daqueles que decorrem da Lei de
Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) (Decreto-Lei n® 4.657/1942,
com a redagcao dada pela Lei n® 12.376/2010 e, principalmente, pela Lei
n? 13.655/2018).

Ja os objetivos do processo licitatério apontados no art. 11 da Lei n® 14.133/
2021 sao assim organizados: (i) assegurar a selecao da proposta apta a gerar o
resultado de contratacdo mais vantajoso para a administracao puUblica, inclusive
no que se refere ao ciclo de vida do objeto; (ii) assegurar tratamento isondémico
entre os licitantes, bem como a justa competicao; (iii) evitar contratacoes com
sobrepreco ou com pregcos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na
execugao dos contratos; (iv) incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional
sustentavel.

Os trés objetivos apontados no art. 32 da Lei n¢ 8.666/1993 (observancia
do principio constitucional da isonomia, selecao da proposta mais vantajosa para
a administracao e promogao do desenvolvimento nacional sustentavel) estao
ai reformulados, cabendo destacar o seguinte: (i) a observancia da isonomia
vem, agora, atrelada a necessidade de se assegurar a justa competicao; (ii) a
vantajosidade da proposta deve ser aferida pelo resultado de contratagao mais
vantajoso para a administracao pdblica, enfatizando-se ai a eficiéncia e a efi-
céacia da contratagdo, que sao principios da Lei n¢ 14.133/2021; além da (iii)
promocao do desenvolvimento nacional, que também constitui principio da Lei
n2 14.133/2021, deve-se incentivar a inovagao.

Com o inicio da vigéncia da Lei n? 14.133/2021, esses objetivos deverao
nortear todas as licitagdes e contratagoes pdblicas. Em verdade, o que esta por
detras dalein®14.133/2021 é umaimagem da administracao publica bem distinta
daquela que inspirou a Lei n® 8.666/1993: (i) os agentes plblicos devem, antes
de especificar o objeto da contratagao, planejar a licitagcao mediante a descri¢cao
da necessidade da contratacdo fundamentada em estudo técnico preliminar que
caracterize o interesse publico envolvido; (ii) a aproximagao com os fornecedores

110 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 101-120, maio./out. 2023



ADMINISTRAGAO PUBLICA E O INCENTIVO A INOVAGCAO NA NOVA LEI DE LICITACOES...

deve ser feita ainda na fase preparatéria da licitagdo, com o levantamento das
solugdes disponiveis no mercado e a analise da viabilidade técnica e econdmica
da escolha do tipo de solugao a contratar; (iii) para planejar a licitagao com mais
eficiéncia, pode ser convocada audiéncia pdblica, com disponibilizacao de todas
as informagoes disponiveis, inclusive de estudo técnico preliminar e elementos
do edital de licitagao, ou submeté-los a consulta plblica, com possibilidade de
manifestacao de todos os interessados; (iv) 0s riscos que possam comprometer
0 sucesso da licitacao e a boa execugao contratual devem ser analisados ainda
na fase preparatdria do processo licitatorio; (v) a organizagao administrativa deve
refletir preocupagdo com o planejamento das contratagoes pUblicas de um modo
geral e com o desenvolvimento da capacidade de avaliagao permanente das
solugdes inovadoras adotadas, para se alcancgar eficiéncia, efetividade e eficacia
nas agoes administrativas.

Vejamos as disposicoes normativas que exprimem esse quadro.

O planejamento, um dos novos principios retores das licitagoes publicas
(art. 52dalein®14.133/2021), é exigido para todas as contratagdes, realizando-se
por meio de estudo técnico preliminar, que € o documento constitutivo da primeira
etapa do planejamento de uma contratagao (art. 62, inc. XX, da Lei n? 14.133/
2021), devendo evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solugao, de
modo a permitir a avaliagao da viabilidade técnica e econdmica da contratacao
(art. 18, §1¢, da Lei n? 14.133/2021).

Para tanto, a administracao pUblica deve, dentre outras coisas, fazer um
levantamento das solugdes ja disponiveis no mercado, analisar as alternativas
possiveis e justificar, técnica e economicamente, a escolha do tipo de solugao a
contratar (art. 18, §19, inc. V, da Lei n? 14.133/2021).

Dependendo do problema a ser resolvido e de eventuais dificuldades no
levantamento das solugoes disponiveis no mercado, a administracao piblica pode
convocar audiéncia pdblica ou submeter a licitacao a prévia consulta pdblica, para
colher sugestoes de todos os interessados (art. 21 da Lei n? 14.133/2021).

O papel aqui atribuido aos agentes pulblicos encarregados da aplicagao da
lei rompe com o encastelamento da administracao publica no paradigma da Lei
n? 8.666,/1993, pois, antes de se decidir qual a solugao sera contratada para
atender a necessidade puUblica, deve ser feita uma aproximagao com os forne-
cedores, para se entender quais as solugoes disponiveis no mercado.

E para se preservar a integridade na atuagao dos agentes publicos, a Lei n?
14.133/2021 traz, como principio, a segregacao de fungoes, de modo que, em
sua aplicagao concreta na fase de planejamento da licitagao, nao pode ser desig-
nado para atuagao simultanea em fungdes mais suscetiveis a riscos 0 mesmo
agente pulblico (art. 72, §19, da Lei n® 14.133/2021).
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Assim, o0 agente puUblico que realizar o estudo técnico preliminar nao deve ser
0 mesmo que definira o objeto da contratagao para atender a necessidade pUblica,
0 que é feito na elaboragao do termo de referéncia, do anteprojeto, do projeto
basico ou do projeto executivo (art. 18, inc. I, da Lei n® 14.133/2021).

Os fornecedores que participarem, por assim dizer, da fase de planejamento
dalicitagao, apresentando as solugoes de que dispoem para atender a necessidade
da administragao puUblica, nao ficam impedidos de participar da licitacao e da
contratagao subsequente.

Permanece o impedimento apenas para aqueles que elaborarem anteprojeto,
projeto basico ou projeto executivo, quando a licitagdo versar sobre obra, servicos
ou fornecimento de bens a ele relacionados (art. 14, §12, da Lein® 14.133/2021),
porque é nessa fase em que se da, na elaboracdo desses documentos, a
especificacao completa do objeto da contratacao.

Na Lei n® 8.666/1993, embora o planejamento das licitagdes possa ser
realizado como uma boa pratica administrativa, nao ha oportunidade, no proce-
dimento licitatério, de aproximagao com os fornecedores, para se entenderem
quais as solugoes disponiveis no mercado, porque o processo licitatorio ja se
inicia com a descricao completa do objeto da contratacao, seja por projeto basico,
no caso de contratacao de servicos e de obras (art. 72, inc. 1), seja com um termo
de referéncia que caracterize adequadamente o seu objeto, com a especificagao
completa do bem a ser adquirido sem indicagao de marca, no caso de compras
(art. 14 e art. 15, §7¢, inc. I). O procedimento de licitagdo, portanto, ja comeca
com a indicagao sucinta do seu objeto (art. 38).

Alias, especificamente para a contratagao de objeto que envolva inovagao, a
Lei n® 14.133/2021 instituiu uma modalidade especifica de licitagdo, o “dialogo
competitivo”, para contratacao de obras, servicos e compras em que a adminis-
tracao pulblica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados mediante
critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes
de atender as suas necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta
final ap6s o encerramento dos didlogos (art. 62, inc. XLII). A aproximagao com 0s
fornecedores se da aqui na fase do didlogo, antes de se iniciar a fase competitiva,
quando ja definida a solugdo a ser contratada, que atenda as necessidades da
administracao pablica (art. 32).

Ainda no esbogo da imagem paradigmatica da administragao pdblica na Lei
n? 14.133/2021, o tema da gestao de riscos é expressamente considerado. Na
fase preparatoria da licitagao 0s riscos que possam comprometer o sucesso da
licitagcao e a boa execugao contratual devem ser avaliados (art. 18, inc. X), de
modo a orientar a matriz de alocagao de riscos entre contratante e contratado, que
pode constar do edital da licitacao, admitindo-se que o calculo do valor estimado
da contratacao considere taxa de risco compativel com o objeto da licitagao e
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com os riscos atribuidos ao contratado, de acordo com metodologia predefinida
(art. 22), com o estabelecimento da responsabilidade que caiba a cada parte
contratante, bem como 0s mecanismos que afastem a ocorréncia do sinistro
e mitiguem os seus efeitos, caso este ocorra durante a execugao contratual
(art. 22, §19).

A matriz de alocacao de riscos deve orientar especialmente: (i) as hipoteses
de alteracao para o restabelecimento da equagao econdmico-financeira do contrato
Nnos casos em que o Sinistro seja considerado na matriz de riscos como causa
de desequilibrio ndo suportada pela parte que pretenda o restabelecimento; (ii) a
possibilidade de resolucao quando o sinistro majorar excessivamente ou impedir
a continuidade da execugao contratual; (iii) a contratagao de seguros obrigatorios
previamente definidos no contrato, integrado o custo de contratagao ao prego
ofertado (art. 22, §22, da Lei n?2 14.133/2021).

Tratando-se de obras de grande vulto e de regime de contratagao integrada
ou semi-integrada, é obrigatdria a adogdo, no edital, de matriz de alocagéo de
riscos (art. 22, §3¢, da Lei n? 14.133/2021). Ha, ainda, dispositivo especifico
que admite que no contrato sejam identificados 0s riscos contratuais previstos
e presumiveis e prevista a matriz de alocagao de riscos, alocando-os entre con-
tratante e contratado, mediante indicacao daqueles a serem assumidos pelo
setor pUblico ou pelo setor privado ou daqueles a serem compartilhados (art. 103,
caput). Essa alocagao de riscos no contrato deve considerar, em compatibilidade
com as obrigacoes e os encargos atribuidos as partes no contrato, a natureza
do risco, o beneficiario das prestagoes a que se vincula e a capacidade de cada
setor para melhor gerencia-lo (art. 103, §19), além de contar com a possibilidade
de cobertura por seguradoras (art. 103, §29), sendo que a alocagao dos riscos
contratuais deve ser quantificada e o reflexo dos seus custos projetado no
valor estimado da contratagao (art. 103, §39) e a matriz de alocagao dos riscos
definira o equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato em relagao a eventos
supervenientes e devera ser observada na solucao de eventuais pleitos das partes
(art. 103, §49).

Por mais que a Lei n¢ 14.133/2021 mantenha a exorbitancia de clausulas
em favor do Poder Plblico, que podem levar as alteragOes unilaterais do contrato
(art. 124, inc. 1), nos mesmos moldes da Lei n? 8.666/1993 (art. 65, inc. I), a
previsao de que seja contratualmente estruturada uma matriz de alocagao de
riscos revela uma imagem paradigmatica de administracao piblica que consi-
dera a solugao de imprevistos para além de uma perspectiva fechada, em que
as hipoteses sao previamente delineadas na lei e qualquer alteragdo contratual
s6 €& admitida se houver a possibilidade de enquadramento da situagao nas
hipoteses legais.
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A Lei n? 8.666/1993 adota essa perspectiva fechada para a solugao dos
imprevistos, admitindo apenas: (i) a alteragcao unilateral do contrato se a admi-
nistragao publica decidir modificar o projeto ou suas especificagoes, para melhor
adequacao técnica aos seus objetivos, ou se decidir exigir do contato acréscimo ou
diminuicao quantitativa de seu objeto (art. 65, inc. |, da Lei n2 8.666,/1993); ou (ii)
a alteragao bilateral do contrato para pequenos ajustes pontuais de sua execugao
(substituicao de garantia, modificagao do regime de execugao ou mudanca da
forma de pagamento) ou para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro inicial
do contrato (art. 65, inc. Il, da Lei n? 8.666/1993).

Essa perspectiva fechada decorre da onisciéncia da administragao publica,
imaginada no paradigma da Lei n? 8.666/1993, cuja atuacao, desde o inicio
do processo licitatorio, com a caracterizagdo, nos minimos detalhes, do objeto
da contratacao pretendida, nao considera inimeros riscos que podem impedir
a continuidade da execucao contratual. A Unica imprevisibilidade admitida como
causa para a alteracao do contrato, por meio de sua revisao, é a necessidade de
restabelecimento do seu equilibrio econdmico-financeiro.

Se uma ocorréncia previsivel majorar excessivamente ou impedir a conti-
nuidade da execugao contratual ndao ha, no quadro da Lei n® 8.666/1993,
possibilidade de alteragao ou revisdo do contrato, o que levara, inevitavelmente,
a rescisao contratual, na maioria das vezes pelo abandono da obra ou do servigo
pelo fornecedor, resultando, também no mais das vezes, em desperdicio de
recursos publicos.

No paradigma da Lei n® 14.133/2021, a administragao pdblica deve assumir
que nao tem o controle absoluto da execugao contratual, pois 0s mais variados
imprevistos podem ocorrer, de modo que esse risco deve ser compartilhado com
0 contratado, segundo uma matriz de alocagao de riscos.

Para que seja possivel esse novo papel imaginado para a administragao
pUblica no paradigma da Lei n® 14.133/2021, a lei impoe a alta administragao
do 6rgao ou da entidade o dever de implementar processos e estruturas, inclusive
de gestao de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os
processos licitatorios e os respectivos contratos, bem como promover um ambiente
integro e confidvel, assegurar o alinhamento das contratagoes ao planejamento
estratégico e as leis orgamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia
nas contratagoes publicas (art. 11, par. (n., da Lei n® 14.133/2021).

Dai a possibilidade de se desenvolver uma capacidade de avaliagdo das
solucoes inovadoras alcangadas, na medida em que deverao ser permanentemente
avaliadas as contratagoes publicas sob o aspecto de sua eficiéncia, efetividade
e eficacia, o que fecha o ciclo entre planejar, organizar, dirigir e controlar as lici-
tacoes e contratacoes publicas.
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O planejamento estatal pode contar, ainda, com um plano de contratacoes
anual, com o objetivo de racionalizar as contratacdes publicas, garantir o alinha-
mento com o planejamento estratégico e subsidiar a elaboragao das respectivas
leis orgamentarias (art. 12, inc. VII, da Lei n® 14.133/2021). Ha o encontro aqui
entre o direito administrativo e o direito financeiro, na confluéncia da racionalizagao
do custeio do exercicio da funcao administrativa em matéria de licitagoes e
contratacoes publicas com o planejamento e da provisao de recursos publicos.

Depreende-se, assim, da imagem da administragao pUblica no paradigma da
Lei n® 14.133/2021, a exigéncia de planejamento estatal, a necessidade de se
considerar uma matriz de riscos e o desenvolvimento da capacidade de avaliacao
permanente das solugoes inovadoras alcangadas.

3 Desafios para o controle das contratacoes publicas que
envolvam o incentivo a inovagao

Se a Lei n? 14.133/2021 se inspira em um novo paradigma para a admi-
nistragao publica, o controle das contratacoes pulblicas que envolvam o incentivo
a inovacao deve também considerar esse novo paradigma. Vale dizer, deve ser
considerada a imagem paradigmatica da administracao pUblica que orienta a Lei
n?14.133/2021, no que diz respeito ao papel que se atribui aos agentes plblicos
encarregados da aplicagao da lei, os resultados potencialmente esperados, os
perigos e os riscos envolvidos, as possibilidades de acao faticamente disponiveis.

A imagem da administracao pUblica no paradigma da Lei n? 8.666/1993
levou a hiperlegalizacao das licitagcoes e contratagoes piblicas e ao apego, dos
orgaos de controle, a observancia rigorosa do procedimento, o que produziu aquele
fendmeno que ficou conhecido como o “apagao das canetas”, que originou um
“direito administrativo do medo” (PEREIRA; MAIA, 2019).

A expressao “apagado das canetas” € utilizada

para designar a paralisagao de decisoes, por causa do temor da responsa-
bilizagao, perante a administracao puiblica “do medo”, pois, em determinados
casos, tendo em vista decisoes imprevisiveis e oriundas dos mais variados
orgaos de controle, os bons gestores acabavam ficando com receio de
decidir e futuramente ser responsabilizados por uma decisao justa, mas
que iria de encontro as orientagdes cambiantes de diversos dos orgaos de
controle (MOTTA; NOHARA, 2019, p. 24).

Ora, se aadministragao pdblica, no paradigmadaLein?8.666/1993, é dotada
de onisciéncia, entende-se o porqué, sob a perspectiva dos drgaos de controle, de
se exigir que o agente plblico siga rigorosamente os procedimentos estabelecidos
na lei para alcancgar os resultados esperados do processo licitatorio, quais sejam,
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aqueles trés objetivos apontados no art. 3¢ da Lei n® 8.666/1993 (observancia do
principio constitucional da isonomia, sele¢ao da proposta mais vantajosa para a
administragao e promogao do desenvolvimento nacional sustentavel).

Mas a pratica do controle exercido sobre a administracao publica, no para-
digma da Lei n? 8.666/1993, acabou por revelar como o direito administrativo
pode incentivar a corrupcao, como aponta Floriano Marques de Azevedo Neto
em um ensaio instigante, ao sustentar que “(...) as exorbitancias contratuais,
a hipernormatizagao e a falta de vinculagao das obrigacoes contratuais da
administracao pUblica, nos contratos dos quais € parte, cria incentivos para que
o0 agente pulblico se valha de todas essas ‘dificuldades’ para vender ‘facilidades’”
(MARQUES NETO, 2020, p. 57).

Nesse cenario paradoxal, o agente pablico “honesto” é suscetivel a puni¢ao
pelo descumprimento, muitas vezes, de apenas uma das inlmeras regras que
disciplinam o procedimento hiperlegalizado das licitagdes e contratagoes piblicas,
ao passo que o agente plblico “desonesto”, mesmo respeitando todas as regras
desse procedimento, nao encontra dificuldades em manipular os resultados do
processo licitatorio e propiciar favorecimentos na execugao contratual, por exemplo,
especificando como bem entende o objeto da contratagao pretendida, de modo
a privilegiar um fornecedor em detrimento de todos os outros, ou determinando
unilateralmente acréscimos quantitativos ao objeto do contrato apenas para
aumentar os ganhos do contratado.

E por isso que o advento da Lei n2 13.655/2018, que fez alteracdes impor-
tantes na LINDB, foi saudado como uma “lei da seguranga para a inovagao
pUblica”, em que a nova redacao dada ao art. 28, por exemplo, foi vista como
“um antidoto ao apagao das canetas” (MARQUES NETO; FREITAS, 2019, p. 132),
ao prever a responsabilizagdo pessoal do agente plblico por suas decisoes ou
opiniodes técnicas apenas em caso de dolo ou erro grosseiro.

A Lei n? 13.655/2018, a bem da verdade, trouxe um novo marco juridico
para o controle da administragao pUblica, ja considerando uma imagem paradigma-
tica bem diferente daquela que inspirou a Lei n¢ 8.666/1993. Ja havia a partir
dai o esbogo de um novo paradigma para o controle das contratagoes publicas,
que inspirou a edicao da Lei n? 13.655/2018, uma lei que nao foi aprovada
“de forma agodada”, tendo sido “resultado de pesquisas académicas imparciais
e empiricas”, num verdadeiro “esforgo para o incremento da seguranca juridica”
(MARQUES NETO; FREITAS, 2019, p. 21).

Por mais que os 6rgaos de controle, especialmente os Tribunais de Contas,
javiessem ampliando o escopo do controle exercido sobre a administracao piblica
para além do controle exclusivamente formal, ocupando-se da analise da eco-
nomicidade das contratagoes plblicas, em um controle material da acao admi-
nistrativa (MARQUES NETO, 2020, p. 5859), faltavam, na Lei n? 8.666/1993,
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instrumentos para que os agentes pUblicos pudessem, eles mesmos, se encar-
regarem de planejarem as licitagcoes e contratagdes plblicas de modo a alcangarem
eficiéncia, efetividade e eficacia em suas agoes.

O esforgo da doutrina em elaborar um desenho institucional que favorecesse
uma accountability democratica dos tribunais de contas, “a fim de que possa
contribuir para o seu fortalecimento e consolidagao como 6rgaos vocacionados para
a conformagao de um sistema de integridade de finangas pablicas” (WILLEMAN,
2022, p. 25), ganhou um reforco de peso com a mudanga de paradigma propor-
cionada pela Lei n? 14.133/2021, inspirada, nesse ponto, na sistematica incluida
na LINDB pela Lei n? 13.655/2018, “voltada ao reconhecimento de um limitacao
a atividade de controle externo da Corte de Contas, a fim de assegurar o equilibrio
entre o desenvolvimento pleno das atividades pelos gestores e a necessaria
responsabilizagao daqueles que atuam com improbidade, assegurando-se uma
maior seguranga ao gestor plblico honesto e combatendo-se, por conseguinte, a
paralisia decisoria na esfera pablica” (SA, 2022, p. 18).

As contratagoes publicas que envolvam o incentivo a inovagao devem se
submeter a um controle que considere, portanto, esse novo paradigma, sendo a
reabilitacao da importancia da discricionariedade administrativa um de seus prin-
cipais desafios.

Com efeito, somente se se reconhecer um espaco legitimo para a tomada
de decisdes pelo agente plblico, naquilo que se convencionou chamar de discri-
cionariedade administrativa, sera possivel o exercicio adequado do controle das
contratacoes publicas que envolvam o incentivo a inovagao.

A ideia de discricionariedade toca em uma das questoes fundamentais do
direito moderno: sua indeterminagao estrutural e a busca por uma racionalidade
que justifique as decisdes tomadas na sua aplicagao. Esse tema é abordado por
Habermas no Capitulo V da obra Factidad y validez (HABERMAS, 1998, p. 263-
309), embora com maior interesse no problema da racionalidade da jurisdi¢ao.

Na releitura que Habermas faz da separagao de poderes, sob as luzes dateoria
discursiva do direito e da democracia, ele reconhece que no Estado Democratico
de Direito a legislacao deve ser considerada a funcao central (HABERMAS, 1998,
p. 265), de modo que tanto a jurisdicao quanto a administracao precisam estar a
ela vinculadas.

Mas administrar exige, fundamentalmente, a tomada de decisoes. Para o
exercicio da fungao administrativa, o agente pUblico deve decidir quais agoes
serao tomadas para o cumprimento dos objetivos estabelecidos na lei; no caso
das licitacoes e contratagoes pulblicas, para se alcangar 0s objetivos do processo
licitatorio, declinados no art. 11 da Lei n¢ 14.133/2021, sem deixar de observar
os procedimentos nela estabelecidos.
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Ora, como dotar de racionalidade essas decisoes? Em outras palavras, qual
racionalidade deve orientar o controle a ser exercido sobre a administragao pablica
nesses casos?

A resposta estda no controle da argumentacdo adotada pelos agentes
plblicos no exercicio da funcdo administrativa em matéria de licitacoes e con-
tratagoes publicas. Para Habermas, a separacao dos poderes deve se dar no
nivel da argumentag¢do de que as autoridades podem se servir, langando mao de
classes de razoes diferentes entre si para exercer as suas respectivas fungoes
(HABERMAS, 1998, p. 260-261). Enquanto o Legislativo tem ao seu dispor um
acesso ilimitado a argumentos normativos e pragmaticos na elaboragao das leis,
desde que o faga no bojo de um procedimento democratico, o Judiciario tem de se
contentar em tomar decisoes valendo-se apenas de argumentos que possam ser
extraidos das proprias normas juridicas, em um discurso de aplicacao que ofereca
uma resposta consistente que preserve a coeréncia do sistema juridico em que
se insere. Ja o Executivo nao pode se valer livremente dos mesmos argumentos
ja considerados pelo Legislativo, cabendo-lhe somente decidir as estratégias
de acao e selecionar as tecnologias para cumprir 0s fins estabelecidos nas leis
(HABERMAS, 1998, p. 261-262).

Em suma, na producgao discursiva da opiniao e da vontade no ambito da
administragdo plblica, ha espago para se decidir sobre as estratégias de acao
e as tecnologias para cumprir os fins estabelecidos nas leis, sem que isso
possa ser concebido como uma indevida substituicao da opiniao e da vontade
democraticamente formadas nas leis.

Em matéria de licitagdes e contratagcoes pulblicas, a Lei n® 14.133/2021
enunciou no seu art. 52 um “novo” principio a ser observado que constitui a pedra
angular dessa compreensao paradigmatica: a motivagao. Esse “velho” principio
do direito administrativo exige a indicagao pelo agente pUblico dos pressupostos
de fato e de direito que determinam a decisao, como previsto na sua descrigao
legislativa (art. 22, caput e par. Un., inc. VII, da Lei n® 9.784/1999).

Nesse contexto, o espaco legitimo para a tomada de decisoes pelo agente
pablico deve ser preenchido pela motivagao, com uma fundamentagao consistente
que justifique o porqué a decisao foi uma e nao outra. A motivacao é influenciada
ail pela analise consequencialista que dimana do art. 22 da LINDB (com a redacao
dada pela Lei n? 13.655/2018), na medida em que, na aplicacao da lei, o agente
pUblico deve considerar os obstaculos e as dificuldades reais que enfrenta, as
possibilidades de acao faticamente disponiveis e as consequéncias praticas de
suas decisoes.

Portanto, o principal desafio para o controle das contratagoes piblicas que
envolvam o incentivo a inovagao estd nessa necessidade de ser reabilitada a
importancia da discricionariedade administrativa, agora vinculada a exigéncia de
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planejamento estatal, a necessidade de se considerar uma matriz de riscos e ao
desenvolvimento da capacidade de avaliagao permanente das solugdes inovadoras
alcancadas.

4 Consideragoes finais

A Lein?14.133/2021 trouxe uma importante mudancga de paradigma para a
atuagao da administracao pUblica na tarefa de aquisicao de bens ou de contratagao
de servigos e de obras para suprir necessidades puablicas.

Esse paradigma, agoraconsolidado nessanovalleide licitagoes e contratagoes
puUblicas, foi sendo forjado a partir das experiéncias concretas que surgiram ao
longo dos quase trinta anos de vigéncia da Lei n? 8.666,/1993: primeiro, com a
ampliacao do uso do RDC para outras situacoes além daquelas originariamente
previstas na Lein212.462/2011 e com as alteragoes procedidas nessa lei para se
aperfeicoar o procedimento de licitagao nela previsto; depois, com um novo marco
juridico para o controle das contratagoes pulblicas, que sobreveio com a edigao
da Lei n? 13.655/2018, trazendo novos parametros de controle da administragao
pablica na LINDB.

ALein?14.133/2021 é fruto dessas experiéncias e a imagem paradigmatica
da administracao plblica que a inspira precisa ser levada em consideracao no
controle das contratagoes piblicas, a fim de que os agentes plblicos encarregados
da aplicagao da lei nao sejam interditados na busca incessante de solucoes
inovadoras que possam atender, do melhor modo possivel, as necessidades
pablicas.
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1 Introducgao

Este artigo nao possui a pretensao se esgotar o tema dos modelos de admi-
nistracao publica. O que serd buscado aqui € apenas indicar que, no passado,
as solugdes de conflitos perpassavam muito mais pela via judicial, do que com a
utilizagao de outras medidas atualmente disponiveis aos administradores.* Assim,
0s conceitos e modelos politicos baseados na administracao linear dos conflitos,
com um aparato de poder voltado a repressao, foram ficando para tras. O foco da
administracao foi, sob essa visao, sempre reagir quando instada a se manifestar;
ou seja, a atuacao administrativa era voltada ao conflito ja formado, sem muita
preocupagao com a sua integragao e resolucao; ademais, também se pode dizer
que sem preocupacao com a antecipagao para evitar que o conflito ocorresse.

Por outro lado, atualmente o que se tem € uma nova perspectiva do conflito,
nao pelas vias tradicionais de poder e de participagao, mas sim por meio de
uma exploragao das diferencas que equalize os diversos agentes envolvidos
na situagdo. Nesse modelo, had um juizo administrativo de discricionariedade, a
reclamar responsavel e adequada analise politico-administrativa da conveniéncia
e oportunidade das formas de resolucao de conflitos.>?

0 ponto central € a mudanca da perspectiva de uma administragao com um
papel de mero executor para uma atuagao autdbnoma, que busca a interagao com
os diversos grupos que compoem a sociedade civil.

E nesse aspecto que a andlise do dispute board se aplica — um comité
formado por experts para acompanhar a execucao dos contratos, buscando
resolver as divergéncias entre as partes na medida em que aparecem, tentando
preservar a boa relagao entre os contratantes e evitar a propositura de demandas
judiciais. Um modelo extrajudicial que promova solucoes alternativas, a fim de
melhor adequar 0s mecanismos de organizacao de poder estatal, principalmente
em obras de infraestrutura que envolvem relevantes recursos puUblicos e que,
muitas vezes, por divergéncias entre administrador e administrado, acabam sendo
impactadas e tendo o seu cronograma atrasado.

Em dezembro de 2018, foi criado, no estado de Santa Catarina, o Comité
Interinstitucional de Diagndstico de Grandes Obras Suspensas e Paralisadas,
instituido pela Portaria n® 21 da Atricon.® Até abril de 2019, tal comité havia
apurado a existéncia de um valor contratado de R$ 500 milhdes em obras que
estavam paralisadas ou suspensas tanto na administracao estadual quanto nas
administragcoes municipais.*

CUELLAR; MOREIRA, 2018.

Nesse sentido: TOFFOLI, 2016; TONIN, 2016.
ATRICON, [2018].

SANTA CATARINA, 2019.

2w N R
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Nesse contexto estdo obras que se arrastam ha décadas e rotineiramente
sao veiculadas noticias sobre embates judiciais que atravancam o seu desenvol-
vimento, como € o caso da Ponte Hercilio Luz — divergéncias entre a administragao
plblica e as empresas contratadas e, muitas vezes, os embates judiciais dai
advindos que ocasionaram a sua paralisagao e o seu atraso.’

As obras da Ponte Hercilio Luz, em Florianopolis, Santa Catarina, tornaram-
se o0 exemplo de uma administracao voltada a uma antiga perspectiva: pouca
transparéncia no que diz respeito a aplicacdo de dinheiro pablico e divergéncias
entre o Estado e as empresas contratadas, que acabaram por fazer com que suas
obras perdurassem por cerca de trés décadas sem uma atuagao ativa para a
solucao dos impasses.

Desta feita, faz-se necessaria a realizacao de uma analise para demonstrar
que a utilizagao de alguns mecanismos (como, no presente caso, 0s dispute
boards) podem auxiliar na resolugao de tais conflitos e consagrar a eficiéncia na
concretizacao de tais obras — o que ilustra as caracteristicas da nova forma de
atuagao proposta pela administragao pUblica, como visto.

Verifica-se no Brasil uma crescente demanda por transparéncia nos gastos
publicos e por celeridade na finalizagao das obras plblicas. Ao longo dos anos,
a Ponte Hercilio Luz tornou-se exatamente a ilustragcao do oposto disso e da tao
criticada morosidade nas obras realizadas pela administragdo publica e, também,
do desperdicio de dinheiro publico.®

E nesse aspecto que a nova perspectiva da administracao plblica deve estar
centrada, valendo-se de mecanismos previstos na legislagao para propor solugoes
para conflitos, a fim de que eles nao interfiram nos prazos de realizacao das
obras. Para o presente estudo, além de ser analisada a obra da Ponte Hercilio Luz,
sera abordada, também, a utilizagao dos dispute boards na obra do metrd de Sao
Paulo, demonstrando como tal mecanismo auxiliou para que, mesmo diante da
existéncia de divergéncias entre as empresas executoras e o poder publico, ndo
houvesse a paralisagao das obras.

A partir dessa experiéncia de atuacao do dispute board na obra do metrd
de Sao Paulo, o presente estudo fard um cotejamento com o caso das obras
de reforma da Ponte Hercilio Luz — aquela que, segundo Bahia,” € o marco do
desenvolvimento urbano da capital catarinense —, mais especificamente no que
diz respeito ao Contrato n¢ PJ-264/2008, no qual o dispute board nao estava
previsto, identificando semelhancas e diferencas que tragam subsidios para
analisar como a atuacao de um dispute board, que, na Ultima obra, poderia ter

® SCHMITZ, 2019.
6 SCHMITZ, 2019.
" BAHIA, 2008, p. 69.
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contribuido para conferir-lhe eficiéncia. E, nesse caso, devem ser examinados
fatores que qualificam a atividade pUblica produzindo maior eficiéncia para o seu
desempenho, tais como perfeicao, celeridade®e economicidade.®

A partir da teoria de fundo e da analise das obras pUblicas mencionadas, bem
como da analise dos conflitos entre particulares e o poder puablico, que, em tais
obras, deram origem a demandas judiciais, buscar-se-& demonstrar as vantagens
da utilizacao dos dispute boards nos contratos de infraestrutura pactuados pela
administracao pdblica.

No que diz respeito a metodologia utilizada para a realizagdo do cotejamento
dos casos do metrd de Sao Paulo e da Ponte Hercilio Luz, o método utilizado para
a realizacao do estudo de caso comparativo sera o indutivo, tendo em vista que
serao analisados dois casos concretos, pretendendo-se deles extrair conclusoes
aplicaveis a outros casos diversos (ou seja, a administragao pablica em geral);
sera ainda realizada uma pesquisa sobre 0s processos judiciais correlacionados a
tais casos. A partir do cotejamento entre eles, pretende-se chegar a uma conclusao
prescritiva,'© ao apresentar-se uma solugao plausivel para o problema suscitado,
ou seja, de que forma as obras plblicas podem gozar de mais eficiéncia a partir
da atuagao dos dispute boards.

Para confirmar a viabilidade da realizacao do presente estudo e, mais
adiante, para chegar ao resultado da pesquisa, foi feita, primeiramente, uma pes-
quisa quantitativa prévia'! para elencar os processos judiciais que tramitaram em
decorréncia dos contratos n? 4107521301 (metro de SP) e PJ-264/2008 (Ponte
Hercilio Luz).

No que diz respeito ao Contrato n® PJ-264/2008 (Ponte Hercilio Luz), foram
encontrados, por meio do mecanismo de consulta de processos online (e-SAJ)*?do
Tribunal de Justica de Santa Catarina (TJ-SC), dois processos principais (uma agao
de produgao de provas e um mandado de seguranca), e cinco recursos. Destarte, 0
processo de Producao de Provas n? 0332418-15.2014.8.24.0023 (2014) possui
versao digital que pode ser consultada pelo sistema eletronico (e-SAJ) do Tribunal
de Justica de Santa Catarina. Os autos puderam ser acessados integralmente no
dia 15 de margo de 2023 e neles consta a integra do Contrato n? PJ-264,/2008.

J& os autos do Mandado de Seguranca n® 0122383-15.2015.8.24.0000
(2015) ainda sao fisicos e encontram-se arquivados na Divisao de Arquivo
Definitivo do Tribunal de Justica de Santa Catarina. No entanto, as decisoes a ele
referentes puderam ser integralmente acessadas, também no dia 15 de margo

& CARVALHO FILHO, 2015, p. 68.

° AMORIM, 2017, p. 35.

10 MEZZAROBA; MONTEIRO, 2009.

11 MEZZAROBA; MONTEIRO, 2009.

12 Disponivel em: https://esaj.tjsc.jus.br/esaj/portal.do?servico=190090.
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de 2023, por meio da pesquisa de jurisprudéncia online do Tribunal de Justica de
Santa Catarina.*®

Quanto aos recursos correspondentes a cada processo, foram encontrados
0s agravos de instrumento n? 2014.083423-1, n? 2014.0945989, n? 2015.
025669-6, n. 2015.001072-2, além dos embargos de declaracao em mandado de
seguranca n? 2015.015205-1/0001.00. Destes, apenas o Agravo de Instrumento
sob 0 n? 2014.083243-1 (2014) e o Agravo de Instrumento n? 2014.094598-
9 (2014) serao objetos de estudo, uma vez que as decisoes neles proferidas
impactaram a execugao das obras. Ambos sao fisicos e estao arquivados, mas
as decisoes puderam ser integralmente consultadas através da pesquisa de
jurisprudéncia online do Tribunal de Justica de Santa Catarina, no dia 15 de margo
de 2023.

No que diz respeito ao Contrato n® 4107521301 (metrd de Sao Paulo), foi
feita uma pesquisa, também no dia 15 de margo de 2023, por meio do mecanismo
de consulta de processos on-line (e-SAJ) do Tribunal de Justica de Sao Paulo
(TJ-SP),* por meio do qual foi encontrado o processo de Medida Cautelar em
Carater Antecedente n? 1014265-98.2018.8.26.0053 (2018) e o Agravo de Instru-
mento N2 2096127-39.2018.8.26.0000 (2018). Ambos podem ser integralmente
consultados de forma digital, e o Contrato n? 4107521301 consta integralmente
neles.

Posteriormente, a tal analise quantitativa, foi realizada uma analise qualita-
tiva'® tanto dos processos judiciais quanto dos contratos neles constantes, obje-
tivando identificar a natureza e a origem dos conflitos que culminaram nestas
acoes judiciais. Tendo em maos os dados e informagdes obtidas a partir das
andlises quantitativa e qualitativa dos processos, recém-mencionadas, foi reali-
zado um levantamento bibliografico preliminar'® com a intengdo de buscar
materiais ja publicados sobre o tema e que pudessem auxiliar na definicao do
instituto dos dispute boards, bem como na analise comparativa que se pretendia
realizar, podendo-se fazer a delimitagdo do tema estudado, bem como a anélise
de viabilidade dos propoésitos iniciais tracados para o trabalho.

Tendo em vista o fato de os dispute boards terem sido originados no
exterior had algumas décadas, optou-se por manejar arsenal bibliografico nao
apenas nacional, mas também internacional — objetivando obter um conhecimento
ainda mais acurado sobre o tema —, buscando obras de referéncia e periddicos
cientificos sobre a matéria. Foram buscadas obras que possuiam descritores em

13 Disponivel em: https://busca.tjsc.jus.br/jurisprudencia/buscaForm.do.
14 Disponivel em: https://esaj.tjsp.jus.br/esaj/portal.do?servico=740000.
1® MEZZAROBA; MONTEIRO, 2009.

1 GIL, 2022.
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lingua portuguesa e em lingua inglesa (dispute boards; modelos de administracao
plblica; obras publicas; public administration models; public contracts), a fim de
selecionar o material necessario. Apds leitura preliminar do que foi encontrado,
foram selecionadas obras que, no entender dos pesquisadores, eram as que melhor
auxiliariam na tarefa da realizagao de um estudo de casos, aliando interesses
teodricos e praticos. Deu-se preferéncia a obras e periddicos publicados na Ultima
década para trazer atualidade ao estudo; contudo, foram pontualmente utilizadas
obras anteriores a esse periodo quando tratavam de definigoes e informacoes ja
consolidadas sobre casos pretéritos.

2 Uma nova perspectiva: a administracao propositiva e
consensual

Para entender a formagao do Estado brasileiro, bem como o motivo pelo
qual ha uma confusao entre publico e privado e, por conta de tal fato, um atraso
injustificado em obras de infraestrutura, algumas leituras sao sempre indicadas;
citam-se apenas, a titulo de exemplo: Os donos do poder, de Raymundo Faoro;
Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de Holanda; Formacao do Brasil contemporaneo,
de Caio Prado Janior; O povo brasileiro, de Darcy Ribeiro.

Luiz Henrique Urquhart Cademartori e Raisa Carvalho Simoes, analisando
as obras supracitadas, esclarecem que, desde a formagao do Estado brasileiro,
a administracao pUblica atuava como uma extensao do quintal de seu soberano,
seja durante o periodo em que 0 pais permaneceu como coldonia de Portugal, ou ja
nos primeiros anos da Monarquia brasileira.t”

A confusao do pulblico com o privado remonta a propria formagao e a
expansao territorial do pais, quando, por meio das doacoes de terras e divisao
das capitanias hereditarias, os amigos da Corte e a proximidade com os mesmos
nlcleos familiares, a pequena classe dominante estava adstrita ao modelo
patrimonialista de gestao.

Nesse periodo, a administragdo pUblica perpassava entre senhores de terra,
nobres de linhagem, burocratas, burgueses e comerciantes, voltada a manutencao
do aparelhamento estatal, com a administracao publica preservando valores
patrimonialistas.

Ainda de acordo com Luiz Henrique Urquhart Cademartori e Raisa Carvalho
Simoes, a administracao puablica brasileira passou, desde sua formagao, por trés
fases — ou trés modelos — o patrimonialista (mencionado acima), o burocratico e
o gerencialista.!®

7 CADEMARTORI; SIMOES, 2009, p. 5.
8 Sobre o tema: BRESSER PEREIRA. 2009. No direito estrangeiro: AUCOIN, 1990; BARZELAY, 1992.
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O modelo utilizado pela administracao publica burocratica foi fortemente
marcado pela tentativa de superar o sistema de privilégios que a sociedade brasi-
leira vivenciava, caracterizado por favorecimento pessoal dentro do poder puablico.®
Desse modo, durante a Era Vargas houve a burocratizagao da administragao publi-
ca, com a criacao do Departamento de Administragcao do Servico Plblico (DASP).2¢

A reforma administrativa de 1936 — agente burocratizador da administracao
pUblica — instituiu diversas praticas e mudancgas de paradigmas, como o ingresso
no servigo plblico por concurso, os critérios de classificagao e selegao de cargos,
a organizagao dos servicos de pessoal, a administragdo orcamentaria, a padroni-
zacao do sistema de compras por exemplo.?*

Com a chegada do regime militar, a administracao pUblica teve uma nova
mudanga de paradigma: do modelo burocratico para o modelo gerencial, em uma
concepcao de Estado e de sociedade democratica plural.

A nova perspectiva de administracao, por sua vez, estabelece criticas a esse
modelo gerencialista de se analisar as organizagoes publicas, modificando sua
estrutura e colocando o cidadao em posi¢ao de participe da administragdo, nao
apenas um consumidor — /ato sensu — de servigos plblicos. A administragao volta-
se a corresponder as necessidades e aos interesses dos cidadaos, trabalhando
com eles em busca da construcao de uma sociedade civil.??

Com efeito, o administrador deve orientar seu poder decisorio com vistas a
utilizar os recursos disponiveis buscando a promogao do interesse coletivo e nao
0 seu proprio interesse, com énfase na participagao social na estruturagao de um
projeto politico que repense o modelo de desenvolvimento brasileiro.?®

A mudanca na administragao pUblica permanece €, ainda que nao seja objeto
deste estudo se aprofundar na Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro,
€ preciso discutir, no ambito académico, os aspectos praticos de mudancas
fundamentais no paradigma da administragcao pUblica brasileira, como a vedagao
as decisoes (administrativas ou judiciais) baseadas em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deliberagao, o
dever de interpretacao das normas sobre gestdo publica a luz dos obstaculos e
dificuldades reais do gestor, a condenagao do agente plblico por suas opinioes ou
decisoOes técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro, o direito a previsao de um
regime de transicao adequado quando decisoes administrativas e judiciais criarem
situagoes juridicas aos particulares e a negociacao do conteldo final da decisao
administrativa.?*

9 Ainda sobre o tema da administragd@o e servigo pablico: ARAGAO, 1997.
20 CADEMARTORI; SIMOES, 2009, p. 8.

21 CADEMARTORI; SIMOES, 2009, p. 8.

22 Ver: OLIVEIRA, J., [2023].

23 Sobre o tema: SUNDFELD; MARQUES NETO, 2013, p. 278.

24 Por todos, SUNDFELD, 2020.
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Um dos exemplos de mudanca de paradigma é o novo artigo 20,%° que
estabelece que, em todas as esferas, € defeso decidir sem analisar as conse-
quéncias praticas da decisdo. Trocando-se em mildos, € requisito de validade
da decisao que sua fundamentacao considere todos os elementos faticos e argu-
mentos aduzidos pelas partes. Deve o julgador verificar o caso concreto e buscar
uma solucao adequada, que, de acordo com a redagao legal, nao pode se limitar
a expressoes genéricas e conceitos juridicos indeterminados.

A nova norma reflete a preocupacao do legislador em restringir o uso indis-
criminado de principios e a auséncia de motivacdo decisodria, no sentido do
emprego de conceitos fluidos e indeterminados (tais como principio da moralidade
e razoabilidade) em decisoes judiciais e administrativas com efeito de substituir
regras postas pela autoridade legislativa, técnicas que pdem em xeque a seguranga
juridica no direito brasileiro.?®

O artigo 222" do diploma legal € uma verdadeira medida de solidariedade
ofertada aos administradores publicos. O dispositivo prescreve que a interpretagao
de normas sobre gestao pulblica terd como norte a consideracao a respeito dos
obstaculos e dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas pulblicas a
seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados. O §12 do artigo igualmente
estabelece que as decisoes a respeito da regularidade da conduta do gestor serao
tomadas a luz das circunstancias praticas que tiverem condicionado a agdo do
agente pulblico.?®

A inovagdo propoe dar mais seguranca aos administradores pdblicos em
termos de politicas pUblicas, nomeadamente aquelas que dizem respeito as pres-
cricoes abstratamente consideradas no texto constitucional, que, processual-
mente instrumentalizadas, sao motivos de imprevisibilidade na hora de projetar as
contas publicas. E ocasoda proliferagao de demandas judiciais por medicamentos
que, integralmente acolhidas, desarranjam completamente o planejamento orga-
mentario da gestao publica.?®

25 “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo Gnico. A motivagao
demonstrara a necessidade e a adequacao da medida imposta ou da invalidagédo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.”

2% Sobre o artigo 24 da Lei de Introdug@o, ver: CAMARA, nov. 2018.

27 “Art. 22. Na interpretacao de normas sobre gestao publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas plblicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados. §12 Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a agao do agente. §22 Na aplicacao de sangoes, serao consideradas a natureza e a
gravidade da infragao cometida, os danos que dela provierem para a administragao piblica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente. §32 As sangoes aplicadas ao agente serao levadas
em conta na dosimetria das demais sangoes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.”

28 Sobre o artigo 22, ver: JORDAO, 2018.

29 BINENBOJM; CYRINO, 2018.
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Outros exemplos também demonstram uma perspectiva de administragao
pUblica consensual partindo de mudancas legislativas e de nogdes econdmicas
aplicadas ao direito que tem como ponto central a terminagao consensual de
conflitos.

Vale citar, por exemplo o art. 32, §2¢ da Lei Federal n¢ 13.105/2015 (Codigo
de Processo Civil), que determina que “o Estado promovera, sempre que possivel, a
solucao consensual dos conflitos”. Ou ainda o art. 52, §6° da Lei Federal n® 4.717/
1965 (Lei da Acao Popular), ao preceituar que “os 6rgaos publicos legitimados
poderao tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta
as exigéncias legais, mediante cominagoes, que tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial. Do mesmo modo, a disposicao do art. 23-A da Lei Federal n2 8.987/
95 (Lei de Concessoes), que autoriza com que “o contrato de concessao podera
prever o emprego de mecanismos privados para resolugao de disputas decorrentes
ou relacionadas ao contrato (...)".

Percebe-se que todas as modificagoes no paradigma da administracao
pUblica mencionadas, bem como as alteragoes recentes na Lei de Introducao as
normas do Direito Brasileiro, reportam-se a no¢ao de reduzir as interpretacoes
estritamente formalistas dadas pelos 6rgaos de controle, uma vez que concede
uma maior elasticidade ao campo discricionario dos administradores para buscar
solugodes criativas dentro da administragao pUblica, em face da realidade concreta
e em observancia a eficiéncia administrativa.

No proximo topico, serd justamente demonstrada a aplicagdo dessa nova
faceta da administracao pdblica nos contratos pdblicos de infraestrutura e a possi-
bilidade de adocao de métodos alternativos de solugao de controvérsias.

3 Os dispute boards como método alternativo de resolucao
de conflitos na administracao publica e nos contratos de
infraestrutura

Logo de inicio, vale conceituar o dispute board como um comité de acom-
panhamento permanente da execug¢ao dos contratos, tendo como principal fungao
a sua defesa contra os interesses individuais das partes contratantes com o
objetivo de garantir o cumprimento do projeto.*° Nesse contexto, o comité é um
método extrajudicial de resolucao de conflitos que engloba técnicas de diversos
outros métodos tais como a conciliagao e a mediagao.®! Trata-se, portanto, de uma
“solucao privada, consensual e extrajudicial sobre direito disponivel, alternativa e

30 SILVA NETO, 2019.
3t CHERN, 2015, p. 111.
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amistosa (...) e, por seu intermédio, busca-se preservar as relagoes empresariais
pela solucao amigavel dos conflitos, dentro de uma postura nao adversarial”.®?

A recomendacdo € a de que haja a previsao da atuagao de um comité per-
manente ja no momento da assinatura do contrato (o que se da principalmente
pela possibilidade da atuacao preventiva do board),*® sendo que este Comité de
Resolucao de Conflitos (CRD), como alguns autores o denominam no Brasil, pode
ser entendido como um drgao colegiado que geralmente é formado por trés experts
na matéria sobre a qual se funda a contratacao, tendo o objetivo de acompanhar
a sua execucao e possuindo poderes para emitir decisoes ou recomendagoes na
medida em que os conflitos entre os contratantes surgem.3

Tendo o comité a formatagao mencionada com trés experts, entao, geral-
mente, dois dos membros, escolhidos pelas partes, possuem perfil técnico com
profundo conhecimento sobre o objeto do contrato; ja o terceiro membro geral-
mente possui perfil juridico, sendo indicado pelos membros técnicos para presidir
o comité. No entanto, em projetos menores, que nao justifiquem os custos com
trés profissionais, € possivel a utilizagdo de um Unico membro escolhido con-
sensualmente pelas partes; por ouro lado, em projetos mais vultuosos, € possivel
a formacao de comités com mais do que trés membros.3® Em qualquer hipotese,
0s experts devem prezar pela imparcialidade, independéncia e inexisténcia de
conflitos de interesses.®

Nesse aspecto, segundo Roveda,®” tal comité acompanhara, desde o inicio,
a obra a ser executada e auxiliar os contratantes com o objetivo de solucionar os
conflitos antes que eles culminem em agoes judiciais. E, portanto, uma possi-
bilidade de resolugao de conflitos e de prevengao. Dessa forma, a ideia & minimizar
cada vez mais esses eventos ou, ainda, tentar soluciona-los de forma rapida, sem
que causem prejuizos ao empreendimento. Segundo Skitnevsky,® cerca de 97%
dos conflitos tendem a ser resolvidos pelos comités, sem a necessidade de haver
interferéncia judicial.

Especialmente na construgao civil, os contratantes consideram fundamental
que as obras nao sejam interrompidas ou tenham o seu ritmo reduzido por conta
de controvérsias técnicas ou comerciais. Ha, portanto, a necessidade de que 0s
conflitos sejam resolvidos durante a execugao do projeto, com legitimidade e de
forma eficiente, ainda que as decisdes tomadas sejam temporarias e sujeitas
a processos judiciais posteriores, mas de tal maneira que a controvérsia nao

2 S0USA, 2020, p. 74.

33 SILVA NETO, 2019.

3 OLIVEIRA, R., 2017, p. 26-27.
% SILVA NETO, 2019.

3% SOUSA, 2020, p. 73.

7 ROVEDA, 2019, p. 1139.

38 SKITNEVSKY, 2016, p. 38.
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interrompa o trabalho, para que o projeto possa ser executado dentro do prazo
estabelecido.*

Nesse contexto, vale salientar que o ideal & o estabelecimento de um cro-
nograma de visitas, pelo comité, ao local de execucao do contrato, bem como
a periodicidade dentro da qual deve ser enviada aos membros do board a docu-
mentagao gerada durante a realizagao dos servigos — tais como diarios de obra,
histogramas, comunicagoes relevantes trocadas pelas partes, além de quaisquer
outros documentos que permitam que oS membros tomem conhecimento nao
apenas da evolucao da obra em si, mas também que sejam Uteis na identificagao
de eventuais desacordos que possam evoluir para conflitos entre os contratantes,
0 que possibilitaria a sua prevengao.°

Dessa maneira, se 0s membros do comité percebem a possibilidade da
existéncia de um problema em potencial, podem decidir encorajar as partes a ja
buscarem uma solucao amigavel sem deixar que tal problema escale em tamanho,
podendo se valer, inclusive, da emissao de pareceres informais ou mesmo de
audiéncia entre os envolvidos.** Assim, a existéncia de um comité traz diversas
vantagens, buscando garantir o bom andamento do contrato, objetivando evitar a
suspensao das obras, visando manter a harmonia entre os contratantes e com o
objetivo de resolver rapidamente as divergéncias.*?

Remontando ao seu surgimento, o conceito dos dispute boards teve origem
nos Estados Unidos com o propodsito de atender as necessidades de resolver
conflitos em obras de construcao civil de forma pronta, informal, econdmica e
imparcial a partir da década de 1960. Estudos foram realizados e o embriao
dos dispute boards comecou a crescer, até que, em 1975, um dispute board
foi formado para acompanhar a construgao do Eisenhower Tunnel, no Colorado,
tornando-se um exemplo seguido com entusiasmo nos EUA,* e, posteriormente,
em outros paises mundo afora.**

Nesse contexto, o Superior Tribunal de Justica (STJ), por meio do Enunciado
n2 49, aprovado na | Jornada de Prevengao e Solucao Extrajudicial de Litigios,*
disp0s que os dispute boards sao métodos de solugao consensual de conflitos nos
moldes do §32 do art. 32 do Codigo de Processo Civil Brasileiro. Além disso, por
meio do Enunciado n? 80,4 aprovado na mesma oportunidade, foi recomendada
a insercdo da clausula de dispute board nos contratos de construgdo e obras

% BRODSKY, 2014, p. 72.

40 SILVA NETO, 2019.

4 SOUSA, 2020, p. 73.

42 SKITNEVSKY, 2016, p. 3841.

4 CHERN, 2015, p. 11.

4 Sobre a evolugdo no Brasil, por todos: WALD, 2011; Na América Latina, GARCIA, 2014; Na Espanha,
CHERN, 2010.

4 BRASIL, 201643, p. 8.

4 BRASIL, 2016b, p. 12.
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de infraestrutura; trata-se, pois, de um mecanismo voltado para a prevencao
de litigios e reducao dos custos correlatos, permitindo que os conflitos sejam
imediatamente resolvidos quando surgidos no curso da execugao contratual.*”

A intengao de tal instituto, portanto, funda-se nao apenas na preservagao
do contrato que esta sendo executado, mas também na preservacao da relagao
entre os contratantes.*® Os dispute boards ainda tem como objetivo desestimular
a propositura de uma demanda judicial tendo em vista que, de acordo com
Harmon,*® a resolucao dos conflitos € bem mais célere do que por meio do litigio,
tendo em vista que as questdoes sdo resolvidas em tempo real, muitas vezes
em questao de dias. Isso faz, segundo a autora, com que 0s custos globais dos
dispute boards sejam muito menores do que as despesas legais necessarias
para se obter uma decisao judicial, o que, evidentemente, representaria a redugao
de gastos (puUblicos, no que diz respeito a este estudo) para a resolucao de tais
disputas.

Apesar de ainda nao tao difundido na pratica no Brasil, o dispute board pode
representar um valioso método para a solugao de controvérsias envolvendo con-
tratos de grande complexidade e vulto econdémico, como ocorre com 0s contratos
de infraestrutura pactuados pela administracao pablica.®°

Isso porque as agoes administrativas devem ser guiadas pela busca de
eficiéncia e economicidade, preconizando a otimizacao da agao estatal no sentido
de conferir exceléncia aos resultados.®* Ou seja, o dispute board mostra-se como
um importante mecanismo nessa busca por eficiéncia, uma vez que, segundo
Brodsky,®2 0 comité se propoe a resolver conflitos sem interferéncia na execugao
das obras.

Ora, a execu¢ao de obras plblicas sem que haja a interferéncia em seu
cronograma de execugao faz com que seja respeitada a eficiéncia esperada. De
acordo com Carvalho Filho,>® a administracao publica tem o dever de eficiéncia,
tornando cada vez mais qualitativa a atividade administrativa através de fatores
como perfeicao e celeridade. Além disso, segundo Celso Antdnio Bandeira de
Mello,%* 0 proprio principio da eficiéncia da administragao publica, previsto no caput
do artigo 37 da Constituicao Federal de 1988, deve ser concebido como uma faceta
do “principio da boa administracao”, desenvolvendo a atividade administrativa do
modo mais congruente e adequado aos fins aos quais se propoe.

47 Sobre o tema, ver: MARCONDES, 2011, p. 121; VAZ, 2014, p. 327.
48 ROVEDA, 2019, p. 1147.

49 HARMON, 2012, p. 74.

50 OLIVEIRA, R., 2017, p. 26-27.

51 AMORIM, 2017, p. 34-35.

52 BRODSKY, 2014, p. 72.

53 CARVALHO FILHO, 2015, p. 68.

5% MELLO, 2015, p. 126.
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Os contratos de construgao e infraestrutura geralmente exigem que a execugao
de seu objeto seja diferida no tempo com a implantacao do empreendimento em
etapas sucessivas. Isso, aliado as circunstancias técnicas que envolvem a obra,
torna comum o surgimento de controvérsias entre 0s contratantes, resultando em
disputas que podem impactar a continuagao do contrato.®®

Ou seja, o dispute board é estabelecido contratualmente pelas partes com
o intuito de que o comité acompanhe, desde o inicio, a obra a ser executada e
auxilie os contratantes com o objetivo de solucionar os conflitos antes que eles
culminem em agdes judiciais ou mesmo em disputas arbitrais. E, portanto, uma
possibilidade de resolu¢ao de conflitos e, também, de prevencao. Nao existem
contratos de construcao que nao tragam consigo a possibilidade da existéncia
de conflitos; dessa forma, a ideia € minimizar cada vez mais esses eventos
ou, ainda, tentar solucionalos de forma rapida, sem que causem prejuizos ao
empreendimento.5®

Assim, a existéncia de um comité de especialistas nomeados pelos con-
tratantes podera conferir um tratamento técnico e célere para as demandas que Ihes
forem conferidas, tendo em vista que fornece um acompanhamento gradativo dos
conflitos que causam impactos nos prazos e custos do projeto — as controvérsias
sao dirimidas na medida em que surgem, tornando menos necessaria a tomada
de medidas drasticas para conter os prejuizos de cada uma das partes enquanto
0s impasses nao sao resolvidos. Um exemplo de tais medidas é a paralisacao das
obras e servigos contratados, o que pode ocorrer a partir de tais conflitos, medida
que traz danos financeiros e econdmicos para todo o projeto.®’

Concluindo, portanto, percebe-se que os dispute boards sao instrumentos
que podem ser previstos contratualmente pelas partes, nomeando experts na
matéria em que se funda o contrato para que tais profissionais possam acom-
panhar as obras na medida em que estiverem ocorrendo. Desta feita, tais experts
poderao auxiliar as partes a resolverem os conflitos que forem surgindo sem que
tais divergéncias venham a implicar a paralisagao das obras ou o atraso do seu
cronograma de execugao.

4 Analise comparativa da obra do metrd de Sao Paulo (Sao
Paulo), em que o dispute board foi utilizado, e a obra da
Ponte Hercilio Luz (Santa Catarina)

E é nesse contexto de obras pulblicas de infraestrutura, de existéncia
de conflitos entre os contratantes, e que culminam em agoes judiciais, e da

55 RIBEIRO; RODRIGUES, 2015, p. 136.
% ROVEDA, 2019, p. 1139.
57 RIBEIRO; RODRIGUES, 2015, p. 133.
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possibilidade de tais conflitos influenciarem negativamente na execugao das
obras, impactando sua eficiéncia, que se apresenta o cenario do presente estudo.

Isso porque, de um lado, tem-se uma obra publica (metrd de Sao Paulo) na
qual o dispute board nao apenas fora previsto contratualmente como também
teve atuacao ativa — nesse caso, durante anos a atuacao do comité contribuiu
para a ndo interrupcao do projeto —,%® possibilitando que seja feita uma analise
de seu desempenho no caso em concreto. De outro, tem-se uma obra puablica
(Ponte Hercilio Luz) cuja reforma se arrasta ha mais de trés décadas, e que, como
ja visto, tornou-se o cartdo postal da ineficiéncia e do mau emprego de recursos
pUblicos devido as suas reiteradas paralisagoes. Na Ultima obra, os dispute
boards nao foram previstos contratualmente; destarte, abre-se a possibilidade de
estudar os beneficios que a sua atuacao poderia ter trazido para a eficiéncia em
sua execucao.

Em consulta aos autos da Medida Cautelar em Carater Antecedente
n? 1014265-98.2018.8.26.0053, no sistema eletronico do Tribunal de Justica de
Sao Paulo (TJSP),%® pdde-se observar que as obras da Linha 4 Amarela do metrd
de Sao Paulo estao lastreadas no Contrato n? 4107521301, assinado entre a
Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo — Metro (sociedade de economia mista
prestadora de servico plblico essencial e que ajuizou a referida demanda) e o
Consorcio TC — Linha 4 Amarela, ganhador do processo licitatério (Concorréncia
Plblica Internacional n® 41075213), formado pelas empresas Tiisa Infraestrutura
e Investimentos S/A e COMSA S/A. Extrai-se do contrato de empreitada assinado
(constante naqueles autos) que 0s recursos financeiros para a realizagao da obra
foram obtidos por meio de empréstimo realizado pelo estado de Sao Paulo junto
ao Banco Internacional para a Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD).

Também se extrai do contrato que as partes estabeleceram a constituicao de
um dispute board, concordando que os contratantes nao poderiam se escusar, de
pronto, em cumprir as decisdes proferidas pelo comité, até que, eventualmente,
tais decisoes viessem a ser revistas pela instancia competente. Nesse aspecto,
estabeleceram entao que a decisao somente poderia ser modificada ou revisada
por meio de um acordo, de um laudo arbitral ou de uma sentenca judicial.

Compulsando, ainda, os autos mencionados, pode-se examinar a origem
do conflito que demandou a atuagcao do dispute board naquele caso. O cerne da
divergéncia se deu quando o consorcio prestador de servigos realizou a escavagao
de determinada quantidade de solo e, para realizar a andlise de sua contaminacao,
utilizou um sistema de coprocessamento que possuia custo mais elevado do que
o sistema de dessorcdo térmica pactuado pelas partes. Ou seja, em resumo,

58 JOBIM; RICARDINO; CAMARGO, 2016, p. 189-190.
% SAO PAULO, 2018b.
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a alegacao era a de que houve descumprimento contratual no que diz respeito
a forma como fora realizada a anélise do solo, e a disputa se dava para saber
quem arcaria com 0s custos excedentes por conta da utilizagao de um método de
analise em detrimento do outro.

Cabe destacar, entao, que o dispute board atuou no caso e acabou por proferir
decisdo favoravel ao consorcio, determinando que a Companhia do Metropolitano
de Sao Paulo — Metrd deveria arcar com o0s custos da extragao de solo. A decisao,
conforme visto, teria de ser respeitada a menos que, posteriormente, fosse revista
pelas instancias competentes.

Discordando da decisdao, a Companhia do Metropolitano de Sao Paulo —
Metrd ingressou em juizo com a ja mencionada medida cautelar. Em um primeiro
momento, o juizo singular deferiu o pedido liminar suspendendo a eficacia da
decisdo do dispute board. Isso fez com que o consorcio prestador de servicos
interpusesse o Agravo de Instrumento n¢ 2096127-39.2018.8.26.0000,° por
meio do qual o Tribunal de Justica de Sao Paulo proferiu decisao paradigmatica,
reformando o decisum de primeiro grau e confirmando a decisao emitida pelo
comité.

Deve-se destacar, ainda, que tudo isso ocorreu sem que as obras fossem
paralisadas ou sofressem influéncia em sua execucao, o que se deu em decorréncia
da atuacao do dispute board — relembre-se que as partes haviam previsto co-
ntratualmente que ndo poderiam se escusar de respeitar as decisoes do dispute
board até que tais decisoes fossem revistas pela instancia competente. Ou seja,
mesmo com a existéncia de conflitos prévios e com o posterior ajuizamento de
demanda judicial, a execugao das obras continuou ocorrendo.

Agora, se observada a obra de reforma da Ponte Hercilio Luz sob o aspecto do
Contrato PJ-264/2008 (constante nos autos n? 033241815.2014.8.24.0023,*
que tramitaram perante o Tribunal de Justica de Santa Catarina), poder-se-ao
observar diversas conexdes com a obra paulista. Ambas sao obras pUblicas
cujos contratos de empreitada provieram de licitagcoes e que, apds a existéncia
de conflitos entre as partes durante a execucao contratual, culminaram no ajui-
zamento de acoes judiciais. No entanto, ha duas diferencas cruciais: somente
no caso paulista houve a atuagcao de um dispute board, e somente no caso
catarinense houve a rescisao contratual e a posterior paralisacao das obras por
decisao judicial.

O Contrato n? PJ-264 /2008 foi assinado, em 2008, pelo Departamento Es-
tadual de Infra-Estrutura de Santa Catarina (DEINFRA/SC) e, de outro lado, pela
Construtora Espacgo Aberto e pelo Consércio Floriandpolis Monumento. Analisando

6 SAO PAULO, 2018a.
61 SANTA CATARINA, 2014.
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o contexto fatico (narrado pelas partes nos autos), pode-se observar que existiram
conflitos entre as partes contratantes que culminaram na rescisao unilateral do
contrato por parte da administragao pUblica sob o argumento de que as empresas
contratadas haviam incorrido em descumprimento do contrato.

Nesse aspecto, vale recobrar que o objetivo do Comité é preservar o contrato
e a relagao entre os contratantes;? assim, pode-se analisar a atuagao do dispute
board em Sao Paulo, em que, mesmo diante do alegado desrespeito ao contrato,
nao houve a sua rescisao, e cotejar tal caso com as obras da ponte, em que 0
alegado inadimplemento culminou na rescisao unilateral e no inicio de todo o
imbroglio judicial.

Sobre tal imbroglio, compulsando os autos anteriormente mencionados,
percebe-se que eles foram ajuizados pelas prestadoras de servigos posteriormente
ao encerramento do contrato (23 de outubro de 2014), mas a controvérsia
decorria diretamente da execugao contratual — divergéncia acerca de servicos ja
executados, mas que supostamente ainda nao haviam sido medidos e pagos pela
administragao pablica.

As empresas pleitearam a paralisagao de quaisquer obras na ponte em sede
de liminar para que o canteiro de obras fosse preservado a fim de que se pudesse
saber exatamente quais servigos haviam sido realizados pelas empresas litigantes
e quais eventualmente haviam sido prestados por outras empresas (a liminar foi
denegada em primeiro grau, mas as obras foram suspensas pelo segundo grau
por meio do Agravo de Instrumento sob o n¢ 2014.083243-1). Nesse cenario,
ha de se observar, de acordo com Brodsky,®® que em projetos de construgao civil
grande parte das controvérsias surgem a partir de questoes financeiras por conta
das diferentes percepcoes das partes acerca dos servigos executados e dos
documentos referentes aos pagamentos.

Além disso, vale destacar que o Ministério Plblico de Contas de Santa
Catarina® emitiu o Parecer MPC/35.845/2015, por meio do qual afirmou que
o Contrato n2 PJ-264/2008 culminou em um prejuizo ao erario em mais de ses-
senta e trés milhdes de reais, sendo que tal prejuizo teria decorrido da falta de
acompanhamento contratual, da impossibilidade de a coletividade usufruir da obra
e da inexisténcia da tomada de medidas quando verificada a mora na execugao
da reforma. De forma ampla, percebe-se que todos os problemas apontados
pelo MPCSC sao ilustracoes do extremo oposto daquilo que, de acordo com
Skitnevsky,®® sao vantagens da atuagao dos dispute boards.

&2 ROVEDA, 2019, p. 1147.
63 BRODSKY, 2014, p. 74.
64 SANTA CATARINA, 2015.
6 SKITNEVSKY, 2016, p. 38.
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Ora, a correlagao entre os problemas apontados e a falta de acompanhamento
das obras é clara. Caso houvesse um dispute board acompanhando a execugao
e confeccionando relatdrios periddicos a partir de visitas rotineiras as obras,®
aventa-se, a luz do Enunciado n2 80, aprovado pelo STJ (citado anteriormente), a
possibilidade de sequer ter sido necessario o ajuizamento da demanda (uma vez
que a prova pretendida ja estaria produzida); consequentemente, a obra ndo teria
sido paralisada, tendo em vista que o objeto do pedido de paralisacao (realizagcao
de pericia técnica) ja teria sido confeccionado pelo dispute board, minimizando os
custos judiciais.

Assim, em linhas gerais, percebe-se que existem diversas conexdes entre
ambas as obras pUblicas mencionadas, sendo que, no caso catarinense, e de
acordo com o parecer do MPCSC, o contexto é rico para se estudar a aplicagao
do dispute board.

DecisOes que determinam paralisagoes de obras puUblicas, especialmente
guando ha litigio envolvendo a rescisao contratual (como no caso), naturalmente
causam temor acerca do imbroglio judicial e da possibilidade de novas paralisa-
coes serem determinadas, o que ocasiona o afastamento de eventuais empresas
interessadas em dar andamento as obras. Tal temor € justificado ja que a indUstria
da construcgao civil tem a reputacao de contar com disputas e conflitos, devendo-
se levar em conta, ainda, os danos a reputacao e as relagoes comerciais, o tempo
perdido nessas batalhas e até mesmo o custo com oportunidades perdidas.®”

Desta feita, percebe-se, a partir dessa analise comparativa, que a atuagao
de um dispute board em uma obra pUblica pode trazer beneficios para a sua
eficiéncia e celeridade. Mesmo que na obra de Sao Paulo nao tenha sido possivel
evitar o ajuizamento de uma demanda, as controvérsias existentes entre as partes
nao fizeram com que a obra fosse paralisada justamente por conta da atuagao do
dispute board.

5 Consideracoes finais

Diante do que foi observado até aqui, &€ possivel observar que a utilizagao
dos dispute boards pode auxiliar na eficiéncia e na celeridade da execugao de
obras puUblicas, o que se coaduna com uma mudanga na perspectiva de atuagao
da administragao publica, especialmente apds o advento das alteragdes sofridas
pela Lei de Introdugcao as Normas do Direito Brasileiro. Se, antigamente, a admi-
nistracao pdblica pautava sua atuagao em uma forma mais burocratica, o que
pode servir de exemplo o atraso de mais de 30 anos nas obras da Ponte Hercilio

% ROVEDA, 2019, p. 1147.
67 CHERN, 2015, p. 5.
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Luz, agora, se faz necessario que haja uma releitura de sua atuacao, prezando-se
pela atuagao nao apenas na solucao dos conflitos, mas, também, no impedimento
de que eles venham a influenciar na execugao de obras publicas.

Evitar que os conflitos culminem na proposi¢ao de demandas judiciais ou,
mesmo que nao sejam evitadas, que tais demandas venham a influenciar na
execugao das obras € de suma importancia para a eficiéncia na atuagao admi-
nistrativa. Segundo dados divulgados em dezembro de 2018 pelo Conselho
Nacional de Justica (CNJ),%8 até o final de 2017, a taxa de congestionamento (que
€ a medida dos casos que permaneceram pendentes de solugao) chegou a 75%
nas justicas Estaduais. Além disso, conforme visto anteriormente, o Tribunal de
Contas de Santa Catarina realizou levantamento que apontou que, em abril de
2019, havia um valor contratado de R$ 500 milhdes em obras puUblicas (muni-
cipais e estaduais) que estavam paralisadas ou suspensas no Estado. Destarte,
a importancia de se adotar medidas que visem encorajar a resolugao dos conflitos
extrajudicialmente e que possam contribuir para que as obras plblicas nao
sejam paralisadas — dois dos principais objetivos dos dispute boards — se mostra
nitidamente relevante.

Relembre-se que, consonante visto anteriormente, o Ministério Plblico de
Contas de Santa Catarina emitiu parecer concluindo que a execucao do Contrato
n2 PJ-264/2008, referente as obras de reforma da Ponte Hercilio Luz, gerou um
dano ao eréario de mais de sessenta e R$ 3 milhdes, decorrente, inclusive, da
falta de acompanhamento da execugao contratual e da mora na conclusao das
obras (o que se deu, também, por conta de paralisagoes), impossibilitando que a
populagao pudesse usufruir de sua utilizacao. Exatamente aquilo que os dispute
boards se propdoem a evitar.

Percebe-se que a utilizacao do dispute board pode ser um interessante
mecanismo a fim de emprestar celeridade a obra plblica realizada, bem como
com o intuito de fazer com que nao seja necessario o ajuizamento da demanda
judicial proposta pelos particulares.

Com o presente trabalho esperou-se conseguir comprovar que caso 0S
contratos assinados pela administragao pUblica junto aos particulares, no que diz
respeito as obras para reforma da Ponte Hercilio Luz, por exemplo, contivessem
a previsao dos dispute boards, e caso tais comités efetivamente tivessem sido
instituidos e atuado no caso em concreto, 0s processos judiciais envolvendo
tais contratagdes poderiam ter sido evitados ou, mesmo que tivessem ocorrido,
poderiam ter tramitado por um periodo menor e nao culminariam na paralisagao
Ou no reiterado atraso das suas obras.

68 CNJ, 2018.
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Dessa maneira, a andlise da aplicacao dos dispute boards na obra puablica
de maior visibilidade no cenéario catarinense pode trazer respostas aos anseios
da sociedade em geral, tendo em vista que é de interesse publico que todas as
obras empreendidas pela administragao publica nao sejam fonte de desperdicio
de recursos financeiros, nem sejam ilustracoes da morosidade e ineficiéncia.

Assim, almejou-se, com o estudo, demonstrar a contribuicao e incentivo para
que os dispute boards tenham maior relevancia no cenario juridico brasileiro, com
a mudanca da faceta da administragcao puablica, tendo impacto significativo tanto
no que diz respeito a duragao das obras quanto na economia monetaria.

A new perspective: The analysis of dispute boards as alternative conflict resolution applied to
infrastructure contracts

Abstract: This essay has as its object the analysis of dispute boards as a new perspective of Public
Administration, with a more consensual performance, through models and acts with different actors
of society. A brief introduction will be made on the current paradigm of Administration, without the
objective of studying the models of Administration. After demonstrating the change in perspective, the
essay will focus on the dispute board institute, a method for resolving disputes involving contracts
of great complexity and economic importance, as with infrastructure contracts agreed by the Public
Administration. Finally, this article will examine the use of dispute boards in public works using as an
example a comparison between two works, one in which the mechanism was used (Sao Paulo City
Metro) and one in which it was not used (Ponte Hercilio Luz in Floriandpolis, Santa Catarina), intending
to demonstrate that they can bring efficiency to infrastructure.

Keywords: Dispute boards. Perspective. Public contracts.
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1 Introducao (justificativa e objetivos)

Sob a perspectiva econdmica, a existéncia das cidades fundamenta-se nos
beneficios gerados com aglomeragao dos agentes econdmicos (pessoas e firmas)
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no espacgo. Esses ganhos estariam associados tanto as maiores vantagens para
as firmas e para trabalhadores quanto ao maior bem-estar para consumidores,
que teriam acesso a maior variedade de bens e servicos sob melhores condigoes
de preco (DURANTON; PUGA, 2004).

Ha, contudo, duas importantes forgas sociais que vdo de encontro a tais
ganhos: a maior concorréncia pelo espaco residencial privado, elevando o custo
de moradia, e o congestionamento do espago pablico, aumentando o tempo de
deslocamentos nas cidades. No Brasil, o0 tempo gasto no deslocamento da resi-
déncia ao local de trabalho (commuting time, para a literatura de economia urbana)
dos centros urbanos €&, reconhecidamente, elevado para os padroes mundiais
(PEREIRA; SCHWANEN, 2013; SILVEIRA NETO et al., 2014). De acordo com 0s
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do IBGE, tal
situacgao reflete uma piora recente das condigoes de mobilidade urbana no pais;
entre 2003 e 2013, por exemplo, o tempo de commuting da Regiao Metropolitana
do Recife apresentou um aumento de cerca de 23%, tendéncia essa generalizada
para as demais RMs do pais.

Tendo em vista as claras consequéncias que um maior tempo de commuting
gera sobre o bem-estar dos individuos e sobre a produtividade, ha relativamente
poucos estudos sobre 0s seus condicionantes no contexto brasileiro. Recentemente,
Pereira e Schwanen (2013) apontaram a elevagao do tempo de commuting das
maiores regioes metropolitanas brasileiras nas Gltimas duas décadas. Silveira
Neto, Duarte e Paz (2014), por seu turno, realizaram um estudo especifico para a
Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), apontando o género e o estado civil,
sobretudo das mulheres, como alguns dos fatores determinantes para o tempo de
ida ao trabalho. Entretanto, a inexisténcia de um trabalho que englobasse todos
0s centros urbanos do territério nacional com dados do tempo de commuting para
cada um deles foi a principal motivagao para a realizagcao dessa pesquisa.

Convém observar, ainda, que a diretoria de Geociéncia do IBGE, junto com
a Coordenagao de Geografia, publicou em 2013 um trabalho com uma nova
divisao do territorio brasileiro: a Divisao Urbano-Regional. Esse trabalho forneceu
uma visao regional do Brasil a partir dos fluxos articulados por sua rede urbana.
Essa nova divisdo ndo obedece aos limites geogréaficos das fronteiras estaduais
popularmente conhecidas, trazendo, portanto, um novo mapa brasileiro dividido
em Regides de Articulacao Urbana. Cada regiao é formada a partir de uma cidade
que comanda os fluxos econdmicos entre os agentes. Assim, no terceiro nivel
escalar, foram identificadas 482 regidoes que compdem o territdrio nacional,
sendo chamadas de Regides Imediatas de Articulagao Urbana. As regidoes deste
nivel refletem em grande parte a area vivida pela populagao e seu deslocamento
cotidiano para fornecimento e busca de bens e servigos corriqueiros (Como servigos
de advocacia, contabilidade, médicos e busca de bens como geladeiras, televisoes
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e automdveis). Portanto, outra justificativa para a realizacao desse estudo é o
fato de essa nova divisao territorial ter sido pouco explorada na literatura sobre
transporte urbano.

O objetivo deste artigo &, pois, apresentar uma analise empirica sobre os
condicionantes do tempo de ida ao trabalho nas regides brasileiras. Mais especi-
ficamente, considerando o universo das 482 regides imediatas de articulagao
urbana, a pesquisa busca identificar e mensurar a influéncia de diferentes fatores
(geograficos, demogréaficos e sociais) sobre o tempo de commuting dos centros
urbanos brasileiros. Dessa forma, este trabalho pretende contribuir para uma
série de estudos sobre o tempo de deslocamento no pais e discutir o papel dos
tribunais de contas na mobilidade urbana.

Assim sendo, este estudo esta organizado da seguinte forma: a proxima
se¢ao traz algumas evidéncias para as cidades brasileiras que ja foram motivos de
estudos. Em seguida, descreve-se a base de dados, a metodologia e as variaveis
para analise; para, na se¢ao seguinte, ser apresentados os resultados. A se¢ao 5
resume as principais conclusoes, analisa o papel dos tribunais de contas, consi-
dera questoes para futuras pesquisas e observa algumas implicacoes visando
oferecer base para futuras politicas pUblicas.

2 Evidéncias para as cidades brasileiras

No contexto brasileiro, a grande parte dos trabalhos realizados concentram-se
em evidéncias para as regides metropolitanas. Identificando o aumento do tempo
de deslocamento de casa ao trabalho, as regioes metropolitanas apresentam um
tempo relativamente maior que a média das cidades do Brasil. Essa diferenca,
gue era na casa dos 63% em 2009, tem se mantido estavel ao longo do periodo
1992-2009, mostrando que o tempo médio de commuting vem aumentando em
todo territorio nacional (PEREIRA; SCHWANEN, 2013).

Algumas regidoes metropolitanas merecem destaque no que diz respeito a
diferenca de tempo de commuting. As situagdes mais preocupantes sao as RMS
de Sao Paulo e do Rio de Janeiro. Quando se trata de viagens casa-trabalho com
mais de uma hora de duracao, o Rio de Janeiro apresentou um comportamento
especifico: Pereira e Schwanen (2013) demonstraram que, embora a proporgao
desses longos deslocamentos, que teve seu apice de 24% no final do século
XX, tivesse caido para 18% no inicio do século XXI, voltou a aumentar no final da
década. Uma possivel justificativa para essa melhora a partir do final da década
de 1990 na RM do Rio de Janeiro pode estar relacionada a inauguracao de
algumas obras de infraestrutura, como a Linha Amarela e algumas estacoes de
metrd (tendéncia que também pode ser observada em Brasilia com as obras de
infraestrutura, como a ponte Juscelino Kubitschek, facilitando o acesso ao centro
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e diminuindo o tempo de deslocamento). A partir da segunda metade dos anos
2000, o aumento observado no tempo de deslocamento na RM do Rio de Janeiro
pode ser justificado tanto pelo aumento da frota de veiculos, ja que houve um
fomento econdmico nessa regiao a época, quanto pelo espraiamento da cidade,
isto €, o0 espaco residencial apresenta pontos cada vez mais distantes do centro.
Young et al. (2013), utilizando os dados do Censo do IBGE de 2010, modelaram
0s custos e as externalidades do congestionamento no Rio de Janeiro, com énfase
para a Regiao Metropolitana, estimando resultados que mostram perdas anuais
entre R$ 6,7 a R$ 13,5 bilhoes para o estado, isto &, perdes equivalentes a 1,9%
a 3,8% do PIB estadual. Nesse sentido, o Instituto Akatu (2014) estimou que se
os residentes de todas as RMs conseguissem reduzir seu tempo de commuting
para 30 minutos, haveria um aumento de R$ 200 bilhdes no PIB brasileiro. Assim,
esses elevados valores apresentam um indicio de que politicas publicas voltadas
a melhoria do transporte deveriam ser prioritarias e gerariam um aumento do bem-
estar econdmico geral.

Entretanto, o caso das RMs de Sao Paulo e Belo Horizonte fornecem exem-
plos de como investimentos em mobilidade nao necessariamente vao trazer
consequéncias positivas no que diz respeito a diminuicdo do tempo de commuting
(PERO; STEFANELLI, 2015). Mesmo com inlmeros projetos de infraestrutura,
houve um crescimento da proporgao de viagem com mais de uma hora de duragao,
0 que pode ser justificado porque, diferentemente do que houve no Rio de Janeiro,
tais investimentos nao foram tdo concentrados no tempo, ja que a melhoria da
qualidade do transporte se deu de maneira mais gradual.

Vale ressaltar, ainda, que ha uma tendéncia do aumento do tempo de deslo-
camento também nas regides metropolitanas de Fortaleza, Recife, Salvador e
Belém. Particularmente, tais regides apresentam uma maior preocupagao para
o futuro, pois, além de ter havido um aumento da taxa de motorizagao, ainda ha
um enorme potencial de crescimento dessa taxa (PEREIRA; SCHWANEN, 2013).
Fora isso, a situagao torna-se mais alarmante quando se analisam as condigoes
do transporte plblico nessas regioes: Belém nao apresenta um sistema de trans-
porte de massa e Fortaleza, Recife e Salvador possuem sistemas de trens antigos
datados dos anos 1980.

E necessario perceber que, quando as RMs de Curitiba e Porto Alegre sao
deixadas de lado (o transporte pablico € de melhor qualidade e a expansao urbana
foi mais controlada nessas regioes), ha um crescimento da proporgcao de viagens
com mais de uma hora de duragao no territorio brasileiro (PEREIRA; SCHWANEN,
2013; AVILA, 20006).

Entretanto, embora tenha havido um aumento do tempo de commuting, essa
piora do bem-estar social nao se deu de maneira uniforme quando se comparam
as diferentes faixas de renda. Pero e Mihessen (2013) identificaram que quem
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mais sofre com a falta de qualidade do transporte urbano é a camada mais pobre
da sociedade, ja que, além de terem, na maioria dos casos, um maior tempo de
deslocamento casa-trabalho que a camada mais rica, sao forgados a destinar uma
grande parte de sua renda para os gastos com o transporte plblico. Assim, tais
observagoes provam que a populacao de mais baixa renda é a mais vulneravel as
desvantagens no transporte urbano (LUCAS, 2012).

Outra evidéncia que a literatura traz das cidades brasileiras é a questdo da
diferenca de tempo de deslocamento entre homens e mulheres: homens gastam
mais tempo para ir de casa ao trabalho do que mulheres (OECD, 2011). Contudo,
essa diferenca tem diminuido a partir dos anos 2000, ja que é possivel notar um
aumento maior do tempo que as mulheres passam no transito. Essa tendéncia
a igualdade de tempo entre 0s sexos pode ser vista como uma consequéncia de
curto prazo de uma série de mudancas sociodemograficas que vem ocorrendo no
Brasil: queda na fecundidade, domicilios com menor nimero de criancas, aumento
de mulheres como chefes de domicilios, aumento das taxas de participacao das
mulheres no mercado de trabalho (STRAMBI; VAN DE BILT, 2002; CRANE, 2007;
NONATO et al., 2012).

3 Metodologia e base de dados

Na anélise empirica dos condicionantes do tempo de commuting das cidades
brasileiras, sera utilizado um modelo de regressao linear mdltipla. Especificamente,
tal modelo tera como variavel dependente o tempo de commuting das regides e
como varaveis explicativas grupos de variaveis representando diferentes aspectos
das regioes, potencialmente associados a referida variavel dependente.

Entre as caracteristicas das cidades que potencialmente afetam o tempo
de commuting, serao consideradas suas caracteristicas socioecondomicas (a desi-
gualdade de renda — medida pelo indice gini —, a renda per capita, o tamanho da
populacao e a densidade), indexadas por b; caracteristicas estruturais (percentual
de ocupados na indUstria, percentual de ocupados no comércio, parcela de ocu-
pacao da maior cidade e a existéncia de mais de um municipio com 500 mil
habitantes ou mais), indexadas por e; caracteristicas demograficas (percentual
de jovens, percentual de idosos, percentual de negros, percentual de mulheres
e percentual de domicilios com criancas), indexadas por d; caracteristicas
urbanas (percentual que moram em apartamento e percentual que pagam
aluguel), indexadas por u. Além disso, em fungao das disparidades regionais de
infraestrutura de transporte e pujangca econdémica, dummies para as macrorregioes
também serdo incorporadas no modelo, indexadas por r. Embora todos esses
condicionantes estejam explicados, de forma detalhada, na secao 4.2, cabe uma
breve apresentacao de alguns deles: a analise da densidade informa que quanto
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maior seu valor, maior a dificuldade de circulagao na regiao e maior o tempo de
commuting, ja que mais individuos estao ocupando 0 mesmo espacgo. Ja a anélise
da parcela de ocupagao da maior cidade € uma medida de descentralizagao, onde
€ esperado que regidoes com orientacao monocéntrica e mais concentrada tenham
um maior tempo de commuting. Adicionalmente, o percentual de jovens & um inte-
ressante condicionante do tempo de deslocamento porque, em geral, 0s jovens
apresentam uma elasticidade-renda de demanda por acessibilidade muito grande,
preferindo morar perto do centro e, consequentemente, perto do trabalho, dimi-
nuindo o tempo médio da regido. Ja o percentual de individuos que pagam aluguel
para residir € um condicionante que mede a facilidade dos individuos para reagir
a variagoes no mercado, seja no aumento do congestionamento no trajeto casa-
trabalho ou nos aumentos dos precos, ja que é mais facil para os que pagam
aluguel se mudar para outra residéncia mais perto do trabalho do que para os
proprietarios dos imoveis.

Formalmente, portanto, a especificacao econométrica pode ser apresentada
como:

InT; = a + Xy By + Xeifo + Xqif3 + Xuifs + Xpifs + &

em que é o tempo de commuting do centro urbano /, € seu conjunto de variaveis
associadas a caracteristicas socioecondmicas das regides, o conjunto de varia-
veis associadas a caracteristicas estruturais, o conjunto de varidveis associadas a
caracteristicas demograficas, o conjunto de varidveis associadas a caracteristicas
do uso do espago urbano, o conjunto de dummies que identifica as regioes, € um
intercepto que foi estimado, os sao os vetores de parametros (também foram
estimados) e um termo de erro ou residuo (assumido supostamente bem compor-
tado, isto €, independentemente e identicamente distribuido).

A estimacdo dos parametros desse modelo, feita por meio de Minimos
Quadrados Ordinarios, permite, entao, a obtencao de medidas de associacao das
variaveis com o tempo de commuting das regioes brasileiras.

Os dados necessarios para a pesquisa foram obtidos a partir dos micro dados
do Censo Demografico 2010 do IBGE, que contém informacdes sobre o tempo de
commuting dos individuos e sobre caracteristicas das regioes. O censo possuli
uma extensa lista de informag0es sobre as caracteristicas sociais, demogréaficas e
econdmicas dos individuos e dos domicilios, possibilitando a criagao de inlmeras
varidveis para uma variedade de estudos. Para o que este estudo se propoe,
alguns procedimentos metodologicos serao adotados e merecem destaque. A va-
ridvel sobre tempo de deslocamento casa-trabalho (codigo VO662) é construida
como uma variavel categbrica com os seguintes intervalos: 1) até 5 minutos;
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2) de 6 minutos até meia hora; 3) mais de meia hora até uma hora; 4) mais de
uma hora até duas horas e 5) mais de duas horas. No questionario, assinalou-se
o tempo habitual gasto no deslocamento entre o domicilio da pessoa e 0 seu
local de trabalho (Unico ou o principal). Se o deslocamento para o trabalho ocorreu
a partir do local de estudo, o tempo de duracao deveria corresponder a este
percurso. Caso a pessoa utilizasse mais de um meio de locomogao até o trabalho,
considerou-se 0 somatorio do tempo gasto.

0 tempo médio de deslocamento das viagens sera calculado utilizando o
ponto médio de cada categoria intermediaria e o primeiro ponto da Gltima categoria
aberta, conforme sugerido em Bussab e Morettin (1987):

(2.5*F, +18*F,+45*F;+90*F,+120*Fs)/Total

em que representa a frequéncia com que cada categoria foi computada em cada
regiao imediata de articulacao urbana e o total representa o total de ocupados
em cada regiao imediata de articulagao urbana que se deslocam para o trabalho.

0 foco deste trabalho esta nas condigoes de transporte nas areas urbanas, ja
que elas apresentam algum padrao definido. Dessa forma, serao excluidas todas
as pessoas residentes em areas rurais. Ademais, na regressao econométrica
e para calcular a correlagdo entre varidveis, sera utilizado o log do tempo de
commuting, o log da renda per capita, o log da densidade e o /og do tamanho da
populacao (todos na base Neperiana).

4 Resultados

4.1 Analise descritiva

Dada a metodologia descrita na segao anterior, chegou-se ao tempo médio
de deslocamento casa-trabalho das 482 regidoes analisadas e aos seus condi-
cionantes. O menor tempo de commuting observado foi o de 13,9 minutos da
regiao imediata de Marechal Candido Rondon, situada no estado do Parang, e seu
maior valor ficou com a regiao de Sao Paulo com 47,5 minutos. Ja a média e o
desvio-padrao foram iguais a 21,7 e 4,3, respectivamente.

Assim como ja era de se esperar, além de Sao Paulo, outras regioes impor-
tantes do ponto de vista econdmico acabaram por apresentar péssimos indicadores:
Rio de Janeiro (46,5 minutos), Brasilia (40,3 minutos), Salvador (38,4 minutos) e
Recife (37,9 minutos) completam, assim, a lista das cinco regides com maiores
tempos de commuting. Para tornar essa analise mais completa, foi elaborado o
mapa abaixo (figura 1) com o tempo de deslocamento médio de cada regiao.
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Figura 1 - Tempo de commuting das regioes imediatas

Custom Breaks (tcommating)
M -185(96)

1 185, 20.3) (97)

[ 203, 22)(98)

1 (22 24.1](07)

H ->741(96)

Fonte: Elaboracao dos autores a partir do shapefile fornecido pelo IBGE (2013b).

Como é possivel observar, duas rapidas conclusoes podem ser feitas:
a regiao Sudeste apresenta a maior parte das regides com maior tempo de
commuting e regioes litoraneas tendem a ter um maior tempo quando comparadas
com as nao litoraneas.

A regiao que apresentou o menor indice gini foi a regiao imediata de Brusque
(0,393), municipio de Santa Catarina, enquanto o maior indice foi detectado na
regido imediata de Paragominas (0,648), no estado do Para. Vale ressaltar que
algumas regioes importantes do ponto de vista econdmico apresentaram seus
respectivos indices gini elevados: o segundo maior indice de concentragao de
renda € da regiao de Brasilia (0,638), seguida por Manaus (0,630), Jodo Pessoa
(0,628), Salvador (0,627), Sao Luis (0,619) e Recife (0,618). A regidao do Rio de
Janeiro ocupa a 112 posicao de concentragdo econdmica (0,609) e a regiao de
Sao Paulo ocupa a 222 posic¢ao (0,601).

Ja do ponto de vista da renda per capita mensal, a regidao mais pobre é a
regiao imediata de Chapadinha (R$ 237,28), municipio do estado do Maranhao.
Em contrapartida, a regiao mais rica € a de Florianopolis (R$ 1304,30), seguida
por Bento Gongalves (R$ 1212,15), municipio do Rio Grande do Sul, Balneario
Camboril (R$ 1150,71) e Blumenau (R$ 1133,91), ambos municipios de Santa
Catarina. Convém observar que Brasilia (R$ 1127,92) ocupa 52 posicao de regido
mais rica do pais, enquanto Sao Paulo (R$ 1065,60) e Rio de Janeiro (R$ 994,71)
ocupam, respectivamente, a 92 e a 172 posigao.
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Adicionalmente, vale ressaltar o significado de alguns desses condicionantes:
a variavel “gini” refere-se ao grau de desigualdade de renda da regiao e mede o
grau de concentragao de renda — variando, numericamente, entre 0 e 1, em que
0 representa uma situacao de igualdade, isto é, todos possuem a mesma renda
e 1 representa o extremo oposto, isto &€, em que apenas uma pessoa detém
toda a riqueza da regido —; a variavel “renda” refere-se a renda per capita mensal
dos habitantes de cada regido; a variavel “indlstria” refere-se ao percentual de
pessoas ocupadas que estao empregadas no setor industrial; “comércio” refere-
se ao percentual de pessoas ocupadas que estdao empregadas no setor de
comércio; “centralidade urbana” refere-se a parcela de ocupacao de determinada
regiao imediata no maior municipio; “policentrismo” € uma dummy que indica a
existéncia de mais de um municipio com 500 mil habitantes ou mais em deter-
minada regiao imediata; “jovens” indica o percentual pessoas entre 14 e 30
anos na regiao; “negros” refere-se ao percentual de pessoas da regiao que se
autodeclaram pretas ou pardas; “mulher” refere-se ao percentual de mulheres
na regiao; “domicilios com criangas” refere-se a parcela de domicilios que possui
alguma pessoa com 15 anos ou menos; “apartamento” refere-se ao percentual
dos habitantes da regiao que moram em apartamento; “aluguel” refere-se ao per-
centual dos habitantes da regiao que pagam aluguel no domicilio que vive.

4.2 Condicionantes do tempo de commuting

Na Tabela 1, a seguir, sao apresentadas as estimativas dos coeficientes
das variaveis explicativas para o modelo de Minimos Quadrados Ordinarios (OLS),
assim como o intercepto, as estatisticas e as informagdes tradicionais das regres-
sdes econométricas.

O modelo (l) mostra a regressao apenas com as caracteristicas socioe-
condmicas de cada regido como varidveis explicativas. J& no modelo seguinte
(Il), acrescentaram-se as variadveis estruturais na regressao. No terceiro modelo
(l1), somaram-se as variaveis demograficas; para que, no modelo seguinte (IV),
fossem acrescentadas as variaveis de uso do solo urbano. Por fim, varidveis que
identificam as macrorregioes também foram incorporadas ao modelo (V).

Nota-se que os valores estimados indicam efeitos que estdao de acordo
com o0 que a literatura afirma sobre os condicionantes do tempo de commuting.
Contudo, todos esses resultados sao analisados com mais detalhes a seguir.
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Tabela 1 - Resultados das estimagoes dos modelos

(continua)

VARIAVEIS I 1l 1 v Y%
GINI 1,0947 *** 1.0404%** 0,5681** 0,5398%* 0,8527%**
(0,1733) (0,1873) (0,2313) (0,2242) (0,2334)
RENDA -0,0114 -0,0242 0,0973%* 0,1299%** 0,0820
(0,0202) (0,0192) (0,0411) (0,0429) (0,0554)
_ 0,0786%** 0,0825% ** 0,0678%** 0,0684 % ** 0,0642%**
POPULACAO
(0,0070) (0,0065) (0,0068) (0,0067) (0,0066)
0,0343%** 0,0394%** | (0,0625%** 0,0675%** 0,057 1%**
DENSIDADE
(0,0053) (0,0054) (0,0066) (0,0067) (0,0072)
3 _ 10,3516%** | .0,4167*** | -0,4208%** | .0,3181%**
INDUSTRIA
(0,1049) (0,1176) (0,1175) (0,1133)
3 _ 2,3779%** | 2 0763%** | .2 0163%** | -1 5E4G***
COMERCIO
(0,2775) (0,2652) (0,2652) (0,2699)
CENTRALIDADE _ 0,0251*** 0,0230%** 0,0224*** 0,0185***
URBANA (0,0083) (0,0070) (0,0073) (0,0070)
_ 0,1274%** 0,1103*%** 0,10971 % ** 0,1155%**
POLICENTRISMO
(0,0271) (0,0247) (0,0285) (0,0329)
_ _ -0,9808 -0,6790 -0,0533
JOVENS
(0,6806) (0,6661) (0,7116)
_ _ -0,2421 -0,5281 -0,7389
IDOSOS
(0,6358) (0,6473) (0,6510)
_ _ 0,2937%** 0,3063%** 0,2362%**
NEGROS
(0,0560) (0,0553) (0,0601)
_ _ -2,4565%** | .2 2Q72%** -1,5273*
MULHER
(0,8341) (0,8367) (0,8706)
DOMICILIO COM _ _ 0,3075 0,1396 0,2053
CRIANCA (0,2272) (0,2323) (0,2709)
_ _ _ -0,3986** -0,3813%*
APARTAMENTO
(0,1887) (0,1934)
_ _ _ -0,3425%* -0,3556%*
ALUGUEL
(0,1589) (0,1739)
_ _ _ _ -0,1444% %
NO
(0,0316)
_ _ _ _ -0,1120%**
NE
(0,0240)
_ _ _ _ -0,0825%**
co
(0,0256)
_ _ _ _ -0,0676%**
SUL
(0,0204)
1,5416%** 2,0005% ** 2,7729%** 2,5183%** 2,2320%**
CONSTANTE
(0,1661) (0,1611) (0,5952) (0,6129) (0,6249)
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(conclusdo)

VARIAVEIS [ Il 1} \% \%
’(\l)QBgIIEERVACOES 482 482 482 482 482
R? 0,5255 0,6028 0,6533 0,6611 0,6895
R? AJUSTADO 0,5215 0,5961 0,6437 0,6502 0,6768
F 123,56 364,20 380,07 216,24 114,36
PROB > F 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000

Fonte: Elaboracao dos autores a partir dos microdados fornecidos pelo IBGE (2013).

Nota: Variavel dependente € o logaritmo natural do tempo de commuting. Desvio-padrao robusto a hete-
rocedasticidade entre parénteses. *** Significante a 1% ** Significante a 5%, * Significante a 10%.

No primeiro modelo (1), os valores do R* e do R® ajustado estdo na faixa de
0,52, valores bastante elevados quando sao incorporadas apenas essas quatro
variaveis explicativas, revelando a importancia delas.

A variavel gini, que diz respeito ao grau de desigualdade da regiao, teve
resultado positivo e estatisticamente significante a 1%. Assim, regides com alto
indice de desigualdade social tendem a ter um tempo médio de deslocamento
maior. Uma possivel explicagao para isso € o fato que regides mais desiguais
tendem a apresentar um menor grau de desenvolvimento de transporte plblico e
de infraestrutura, fazendo com que os trabalhadores demorem mais para chegar
ao trabalho.

Por terem sido modelados na base logaritmica, os efeitos da renda per
capita, do tamanho da populacao e da densidade devem ser interpretados como
elasticidades. Como pode ser visto na Tabela 1, o aumento de 1% da renda per
capitaimplicaria em uma diminuicao de 0,01% no tempo de commuting. Entretanto,
esse resultado negativo que, embora tenha se apresentado, inicialmente, estatis-
ticamente insignificante, sera abordado com mais detalhes posteriormente nesta
secao.

Ja o aumento de 1% no tamanho da populagao faria com que o tempo de
deslocamento aumentasse 0,78%. Tal resultado, positivo e estatisticamente signi-
ficante a 1%, também confirma que, tudo mais constante, uma maior populagao
significa um maior tempo de commuting, ja que haveria uma maior dificuldade de
circulagao.

Nota-se que a densidade demografica também é um condicionante impor-
tante: com seu resultado também sendo positivo e estatisticamente significante
a 1%, um aumento de 1% na densidade significaria um aumento de 0,34% no
tempo de deslocamento casa-trabalho. Quanto maior a densidade da regiao,
mais individuos estao ocupando o mesmo espaco, gerando maior dificuldade de
circulagao, causando congestionamento. Esse resultado € semelhante ao obtido
por Gordon et al. (1989) e por Kirby e Lesage (2009), e sugere que politicas que

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 143-163, maio./out. 2023 153



RAFAEL SCHERB ET AL.

visem a um maior adensamento urbano levarao a um maior tempo de commuting
nas regioes urbanas brasileiras.

Acrescentando-se as variaveis estruturais (modelo Il), o valor do R* e do
R? ajustados aumentam para aproximadamente 0,60, tornando a regressao com
mais poder de explicacao. Embora os vetores de parametros das variaveis socioe-
condmicas tenham mudado seu valor, elas permaneceram iguais do ponto de
vista da significancia e de ser positiva ou negativa.

Assim como a literatura afirma, no trabalho de Gordon, Kumar e Richardson
(1989), que regioes metropolitanas com orientacao policéntrica e mais dispersa
tendem a ter um menor tempo de commuting, os resultados da Tabela 2, aparen-
temente, condizem com o que é apresentado: a varidvel centralidade urbana
apresentou resultado positivo e estatisticamente significante a 1% e sugere que
regides que apresentam uma Unica cidade com grande parcela do total de ocu-
pados tendem a ter um maior tempo de commuting. Entretanto, uma outra variavel
de medida de descentralizagao (policentrismo), também apresentou resultado
positivo e significante a 1%. A interpretagao vai no sentido de se houver mais
de uma cidade muito populosa na mesma regiao, o tempo de commuting tende
a aumentar. Um fato curioso & que, inicialmente, era esperado que o tempo de
deslocamento diminuisse caso houvesse mais de uma cidade muito populosa
em uma mesma regiao — 0 que tenderia a representar uma regiao com orientagao
policéntrica —; entretanto, ndo € isso que ocorre: pode ser que outros fatores,
como o tamanho da populacao e a densidade, mais que compense esses ganhos
pela orientagao policéntrica.

Outras variaveis que também se mostram importantes para entender os
condicionantes do tempo médio de deslocamento das regidoes sao o percentual
de ocupados na inddstria e o percentual de ocupados no comércio. Com ambas
negativas e estatisticamente significante a 1%, regioes que apresentem uma
maior parcela de ocupados nesses setores tendem a apresentar um menor tempo
de commuting. Entretanto, a magnitude do efeito de cada uma dessas variaveis
no tempo médio de deslocamento nao é igual: regioes que apresentam uma maior
parcela de ocupados na indUstria tendem a apresentar um maior desenvolvimento
da malha urbana, diminuindo o tempo de commuting. Vale ressaltar que, embora
as inddstrias, em geral, situam-se longe do centro e exijam uma maior distancia
percorrida para chegar ao trabalho, pode ser que o efeito desse maior desenvol-
vimento urbano mais que compense esse maior deslocamento e reduza o tempo
médio no transito. Adicionalmente, assim como o observado por Gordon, Lee e
Richardson (2004), regioes que apresentam uma grande parcela de ocupados
no comércio tendem a apresentar uma maior propor¢cao de empregos nao s6
no centro, como também no subdrbio, facilitando o trafego e contribuindo ainda
mais para um menor tempo médio de deslocamento; justificando, assim, o fato
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da magnitude do efeito da variavel que representa a parcela dos ocupados no
comércio ser maior que a magnitude do efeito da varidvel que representa a parcela
dos ocupados na inddstria.

Quando se somam as caracteristicas demograficas das regides na regressao
(modelo Ill), ha algumas observagoes importantes a serem feitas: o valor do R®
cresce para um valor de 0,65 e o R® ajustado aumenta para 0,64, tornando a
regressao cada vez com mais poder de explicagao quando se acrescentam essas
novas variaveis explicativas. Embora tenha havido mudanga nos valores dos
coeficientes da maioria das variaveis ja analisadas, duas merecem destaque: o
dessa regressao (vetor da variavel ‘gini’), além de ter tido seu valor alterado quando
comparado com a regressao sem as variaveis demograficas (a magnitude de seu
efeito diminuiu para 0,56), passou a ser significante a 5%; além disso, a renda
per capita passa a ser positiva e significante a 5%. Quando a literatura afirma que
0S mais pobres tém tempo de viagem maior (PEREIRA; SCHWANEN, 2013), o que
esta sendo comparado sao as diferentes classes sociais em uma mesma regiao.
Em contrapartida, os resultados encontrados aqui sugerem que regidoes mais ricas
apresentem tempo de commuting maior, 0 que pode ser justificado por essas
regioes também apresentarem um maior espraiamento urbano, uma populagao
maior, uma maior densidade demografica e um maior congestionamento. Ou
seja, quando se compara duas regides, mantendo constantes todas as demais
variaveis, a regiao mais rica tem tempo de deslocamento médio maior que a mais
pobre; contudo, dentro dessa mesma regiao, os individuos mais ricos tém tempo
de commuting menor que 0S mais pobres.

O percentual de jovens e o percentual de idosos apresentam o sinal de seus
vetores negativo. Uma possivel justificativa para esse sinal desses coeficientes
€ porque os idosos nao estao mais dispostos a aceitar qualquer emprego e
fazer longas viagens diarias, diminuindo o tempo médio em transito; ja os jovens
tendem a dar enorme importancia a acessibilidade (a elasticidade-renda de
demanda por acessibilidade é muito grande), preferindo morar perto do centro e,
consequentemente, mais perto do local de trabalho. Entretanto, essas variaveis
sdo estatisticamente insignificantes. Outra varidvel que também se apresentou
estatisticamente insignificante, mas que merece algum destaque € o percentual
de domicilios com criancas. Tendo seu vetor positivo, domicilios que tenham a
presenca de criangas tendem a ter um espago maior, ja que a crianga “demanda”
mais espaco para lazer. Assim, a partir desse momento, a elasticidade-renda de
demanda por espago passa a ser maior que a elasticidade-renda de demanda por
acessibilidade e essas familias com criangas passam a morar longe do centro e,
consequentemente, mais longe do emprego, aumentado, portanto, o tempo de
viagem para o trabalho.
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Assim como apresentado na literatura, o género e a cor da pele parecem
trazer importantes informagoes. Com ambas varidveis sendo estatisticamente
significantes a 1%, o percentual de negros tem seu coeficiente positivo, mas o
percentual de mulheres tem seu coeficiente negativo. No Brasil, a maioria dos
negros, infelizmente, sao pobres e, como ja é sabido, eles apresentam um maior
tempo de deslocamento. Ja em relacdo as mulheres, embora haja constatagoes
de que esta havendo um processo de igualdade entre os géneros mostrados pela
menor diferenca entre o tempo de commuting entre homens e mulheres, os dados
apontam que, infelizmente, ainda hoje, as mulheres tendem a fazer viagens mais
curtas, fazendo com que regioes com maior percentual de mulheres, tudo mais
igual, tenham um menor tempo de deslocamento.

Ao acrescentar as caracteristicas do uso do espaco urbano na regressao
economeétrica (modelo V), o valor do R*> aumenta mais uma vez para 0,66 e o R?
ajustado cresce para 0,65, tendo mais poder explicativo. Em relagao as variaveis
socioecondmicas, estruturais e demograficas, todas se mantiveram iguais quanto
a significancia e quanto ao sinal do vetor correspondente, mesmo com mudancas
nas suas magnitudes.

Com significancia estatistica de 5%, o percentual dos que moram em apar-
tamento apresenta um coeficiente negativo. Assim sendo e como outros estudos
também afirmam, a moradia em apartamento surge como uma consequéncia
da grande demanda de um espaco especifico para residir. Esse espaco, dada
a demanda dos agentes econdmicos por acessibilidade, tende a apresentar um
rapido acesso ao centro e, consequentemente, uma menor média no tempo de
deslocamento para o trabalho.

Convém observar, ainda, que a porcentagem dos que pagam aluguel para
morar exerce uma influéncia negativa no tempo médio de commuting, uma vez
que é mais facil para o individuo que paga aluguel responder a qualquer variagao
no mercado, seja aumentos no congestionamento no trajeto de sua casa ao tra-
balho ou aumentos nos precos dos imodveis, mudando-se para mais perto do
local de trabalho, por exemplo, que um proprietario de imovel. Desse modo, com
significancia estatistica de 5%, o custo de realocagao deve ser mais baixo para
locatarios que para proprietarios (KIRBY; LESAGE, 2009).

Ao ser acrescentado dummies que identificam as macrorregioes como
variaveis explicativas na regressdo econométrica (modelo V), o valor do R* au-
menta para 0,69 e o valor do R? ajustado cresce para 0,67, aumentando o poder
de explicagao. Os resultados da regiao Sudeste foram omitidos em razao da
multicolinearidade apresentada com outras variaveis e porque € a regiao que
menos apresenta padroes de infraestrutura com as demais. Das variaveis que ja
estavam presentes na regressao econométrica, ha duas importantes mudangas: o
percentual de mulheres passa a ser estatisticamente significante a 10% e a renda
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per capita da regiao volta a ser insignificante, embora ainda apresente coeficiente
positivo.

Uma observagao importante é que as macrorregioes do Norte, Nordeste,
Centro-Oeste e Sul trazem vetores negativos quanto ao tempo médio de desloca-
mento. Com significancia estatistica de 1%, tal resultado diz respeito a conjuntura
econdmica de cada macrorregiao: parece haver, realmente, no territorio nacional
brasileiro, uma forte relagao positiva entre pujanga econdmica da regiao analisada
com o tempo de commuting dela. Desse modo, tirando o Sudeste pelas razoes
ja apresentadas, o Sul € a macrorregido que apresenta uma menor magnitude
negativa quanto ao efeito no tempo médio de deslocamento, seguida pelo Centro-
Oeste, Nordeste e Norte. Portanto, mantendo constantes todas as demais variaveis,
regioes que se situam em macrorregioes mais pobres e menos desenvolvidas do
ponto de vista econdmico apresentam um menor tempo de commuting. Isso se
justifica pelo fato de que regides brasileiras com maior pujanga econdémica nao
tendem a apresentar um historico de maior desenvolvimento de infraestrutura de
transporte, o que, dado o maior adensamento urbano em regioes mais desen-
volvidas, dificulta o deslocamento de seus habitantes e aumenta o tempo gasto
no transito, dado a tendéncia recente do crescimento do transporte individual no
Brasil (CARVALHO, 2013). Tais resultados demonstram que, além do fato de que
politicas que visassem a uma melhor malha de transporte urbano nunca foram
prioridades no contexto brasileiro, algumas caracteristicas especificas de cada
macrorregidao, sejam socioecondmicas, estruturais, demograficas ou urbanas,
influenciam no tempo de deslocamento casa-trabalho, podendo ser um ponto
de partida para novos estudos particulares para cada uma das macrorregioes
brasileiras.

5 Papel dos tribunais de contas e consideracoes finais

O custo de oportunidade de ficar cada vez mais tempo no transito &, reco-
nhecidamente, muito alto. As politicas, no contexto brasileiro, de incentivo e
intensificacdo do uso de automdveis em detrimento do transporte pablico e do
nao motorizado apresentam consequéncias drasticas e mostram uma tendéncia
recente de aumento geral no tempo de commuting. Fora isso, maiores tempos de
viagens até chegar ao trabalho geram consequéncias de dificil modelagem, como,
por exemplo, a reducao da produtividade por parte do individuo e um menor nivel
de bem-estar para todos os agentes econdmicos.

O presente trabalho procurou levantar evidéncias e analisar a influéncia de
algumas caracteristicas das regioes brasileiras como condicionantes do tempo
de deslocamento casa-trabalho. Ao evidenciar o alto tempo médio de viagens
dos ocupados em territorio nacional para os padroes mundiais, percebe-se que
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0 Brasil apresenta um grande problema do ponto de vista da mobilidade urbana.
Dado os limites que a divisao geografica brasileira apresenta, utilizou-se uma nova
divisdo do territorio nacional baseada nos fluxos econdmicos, sendo, portanto,
um estudo pioneiro nessa area da economia urbana. A partir desse fato, os
resultados descobertos parecem sobretudo Uteis para o entendimento de alguns
condicionantes do tempo de commuting nas regioes urbanas que apresentam inte-
gracao econdmica com outras regioes.

Entre os resultados encontrados, nota-se varias diferencas entre o tempo
gasto no transito nas 482 regioes analisadas. Prova dessa tendéncia é o fato da
regiao com maior tempo de commuting (Sao Paulo) apresentar tal tempo sendo
3,42 vezes maior que o tempo da regiao de Marechal Candido Rondon (regiao com
menor tempo médio). Assim, analises focadas em entender os condicionantes do
tempo de cada regiao foram o objetivo de estudo.

Destacam-se, também, a influéncia da associagao positiva entre o tempo de
commuting com o indice gini (medida de desigualdade), com o tamanho da popu-
lagao e com a densidade. Ademais, a maior parte das outras variaveis analisadas
se mostraram estatisticamente significantes e de acordo com a literatura. Tais
estimativas indicam que o percentual de ocupados na inddstria, o percentual de
ocupados no comércio, o percentual de mulheres, o percentual dos que moram
em apartamento e o percentual do que moram pagando aluguel exercem influéncia
negativa sobre o tempo de deslocamento médio da regido. Ja a caracteristica
monocéntrica da regiao, junto com o percentual de negros, influenciam de forma
positiva o tempo de commuting.

Vale ressaltar que as inlmeras diferengas entre o tempo médio de deslo-
camento nas regides urbanas brasileiras indicam que as diferengas socioe-
condmicas, estruturais, demograficas e urbanas precisam ser consideradas
conjuntamente nesses tipos de estudo. Entretanto, em termos tedricos, metodo-
l6gicos e empiricos, o estudo aprofundado de casos especificos, em vez de fend-
menos mais gerais, pode ser Gtil para compreender as peculiaridades de cada
regido ou alguma tendéncia de crescimento de alguma variavel.

Assim, como os tribunais de contas possuem a missao de contribuir com
o aperfeicoamento da administragao plblica em beneficio da sociedade, as
diversas cortes de contas poderiam criar uma estrutura de incentivos para seu
corpo técnico aprimorar os conhecimentos nessa area de mobilidade urbana e
realizar estudos mais aprofundados em cada jurisdicao. Dessa maneira, seria
vidvel a cada tribunal de contas recomendar que seja tracado um planejamento
de mobilidade para que seja possivel aperfeicoar as fiscalizagoes e melhorar as
funcoes consultivas e orientadoras no dia a dia.

Em 2015, o Tribunal de Contas da Uniao avaliou a governanga em politicas
pUblicas de mobilidade urbana por meio de uma auditoria operacional. Ao longo
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do processo, os auditores do TCU realizaram entrevistas com os agentes pUblicos
atuantes no setor de mobilidade urbana e identificaram que as metas e os
indicadores utilizados pelo governo federal nao sao capazes de avaliar e medir
0 progresso e o alcance dos objetivos da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(PNMU), que esta definida em Lei. Adicionalmente, o TCU verificou que nao ha
uma clara priorizagao do transporte ndao motorizado e do transporte piblico em
detrimento aos transportes individuais, 0 que mostra um desalinhamento entre
as politicas publicas.

Ja em 2016, o Tribunal de Contas de Santa Catarina concedeu prazo de
30 dias para a prefeitura de Florianopolis apresentar um plano de acgdo para
melhorar a mobilidade urbana na Regiao Metropolitana da capital. Em tal caso,
a Corte de Contas catarinense determinou a realizagao de um estudo voltado
para promover a integracao de diferentes modais, sejam eles onibus, barcos,
bicicletas, automodveis e o objetivo seria a implantagao de solugdes articuladas
entre 0s municipios da Grande Florianopolis, estado e Unido.

Mais recentemente, em 2022, o Tribunal de Contas do Parana realizou audi-
torias in loco para avaliar o planejamento e a implementacao da Politica de Mobi-
lidade Urbana. Ainda em 2022, o Tribunal de Contas do Rio de Janeiro realizou
auditoria e, por meio de um questionario, conseguiu chegar a um diagnostico
de infraestrutura em mobilidade urbana. Com inlmeras constatagoes que varios
municipios ndo elaboraram seus respectivos planos de mobilidade, os achados
foram levados a Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro, ao secretario
de Estado da Casa Civil, aos prefeitos e aos vereadores dos diversos municipios.

Assim, o papel do Tribunal de Contas, no ambito de mobilidade urbana, vai
muito além de uma mera fiscalizagao: o aspecto consultivo deve ser bastante
exaltado. Prova dessa analise € que, na auditoria operacional realizada pelo
TCU em 2015, foi recomendado a Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana
a adocao de metas e indicadores de desempenho para aferir se 0s resultados
almejados pela PNMU estao sendo alcangados e o aperfeicoamento de projetos
de mobilidade urbana. Ja ao Ministério das Cidades, foi recomendado que esta-
beleca comunicacao e colaboragao para alinhar estratégias e operagoes dos entes
federados e das partes interessadas na politica de mobilidade.

Voltando aos resultados encontrados neste estudo, as andlises deste
trabalho se limitaram a um estudo exploratorio dos microdados do Censo do IBGE
de 2010, sendo, portanto, um estudo mais agregado dos dados. Apesar de suas
limitagoes, esta base de dados possui um grande potencial a ser explorado por
estudos mais complexos. Por exemplo, estudos futuros devem modelar expli-
citamente o fendmeno da dependéncia espacial, sendo necessario um tratamento
dentro da Econometria Espacial.

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 143-163, maio./out. 2023 159



RAFAEL SCHERB ET AL.

Pode-se incorporar os resultados deste estudo para a provisao mais eficiente
de politicas pablicas que visem a uma melhoria no setor de transporte e, conse-
quentemente, a uma diminuicdo no tempo médio de deslocamento casa-trabalho.
Fica claro que os investimentos em infraestrutura de transportes puablicos e nao
motorizados devem estar intimamente ligados a integragdo com outras areas da
sociedade, como, por exemplo, seguranca e habitagao.

Em contrapartida, apenas a melhoria do transporte coletivo nao faz com que
o transporte individual seja deixado de lado: ha de existir toda uma estrutura de
incentivos para que a o agente econdmico escolha utilizar o transporte puablico
ou 0 nao motorizado. Assim, uma solugcao para isso, indo ao encontro do estudo
de Carvalho (2016), é a tentativa de monetizar as externalidades causadas pelo
automovel, intensificando a democratizagcao do espaco plblico com a cobranca de
valores pecuniarios sobre cada carro estacionado em vias puUblicas e por meio de
pedagios urbanos, assim como os existente em Estocolmo, Londres, Cingapura
e Milao, onde motoristas que entram em locais congestionados da cidade devem
pagar um determinado valor (embora essa seja uma proposta ainda muito recente,
cujos efeitos devem ser estudados com mais profundidade em outros trabalhos).
O valor arrecado com a monetizagao das externalidades deveria ser alocado para
o desenvolvimento de uma maior estrutura de transportes pulbicos, devendo
existir uma maior sinergia entre metros, bondes (VLT) e bicicletas. Portanto, a
partir dessa situacao, os agentes econdmicos, ao ponderar custos e beneficios,
tenderiam a deixar de lado o transporte individual. Assim, cabe aos formuladores
de politicas, com o apoio dos diversos tribunais de contas, comegarem a priorizar
o problema do alto tempo de commuting para que seja possivel mudar a atual
realidade brasileira.

Conditions of commuting time in Brazilian urban centers: An empirical analysis

Abstract: Brazil presents a high commuting time from home to work by world standards. This paper
provides evidences regarding the conditioning factors of commuting time and its analysis is based on
the different results that each explanatory variable had in the econometric regression. Based on data
from IBGE Census in 2010, this paper used a new division of the national territory to calculate the
average time of commuting of each immediate region of urban articulation and identify the reasons
why these disparities were verified between regions. The results indicate a strong influence of both
socioeconomic characteristics of the region, as well as income inequality — measured by the gini index
— and density, and the use of urban space, such as the percentage of people who pay rent, and even
demographic characteristics, such as the percentage of women in each region. On this way, it is
possible to discuss the advisory role of the courts of accounts in the elaboration of public policy aimed
at better urban mobility.

Keywords: Immediate region of urban articulation. Commuting time. Courts of accounts.
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Resumo: O objetivo desta pesquisa é descrever estudos qualitativos em publicagoes de alto impacto
que contribuem para o controle na administracao pablica. Para isso, é realizada uma contextualizagao
das revistas, seguida pela apresentacao das contribuicoes das pesquisas por meio do agrupamento
dos artigos e analise das metodologias adotadas. A metodologia é descritiva, baseada na analise de
artigos publicados entre 2017 e 2022, com um H-Index médio de 73. Os artigos sao agrupados de
acordo com suas areas de contribuicdo. Observa-se um maior nimero de estudos aplicados, exploratorios
e transversais, com poucas mudancas significativas nos procedimentos de pesquisa. Destaca-se a
importancia da triangulagao com dados governamentais. Este trabalho visa analisar pesquisas qualitativas
de alto impacto no campo do controle na administragdo pUblica, com o objetivo de contribuir para o
avanco do controle nesse contexto, enfatizando suas contribuigoes cientificas e metodologias.
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1 Introducgao

O objetivo deste artigo € apresentar pesquisas qualitativas que contribuem
para a area de controle na administragdo piblica. O controle é de grande impor-
tancia, conforme a teoria da agéncia (JENSEN; MECKLING, 1976). Segundo a teoria
da agéncia aplicada ao setor pablico (NISKANEN, 1971), o agente em questao é
o gestor plblico, cujas agoes podem estar alinhadas ou contrarias ao interesse
pUblico. O estabelecimento de um controle estratégico, além de melhorar a gestao
plblica em prol do interesse coletivo, também reduz as oportunidades (CRESSEY,
1953) de ocorréncia de fraudes no ambito administrativo (Rustiarini et al., 2019),
com sua eficacia sendo especialmente relevante quando apoiada por sistemas
tecnolégicos (YUSUF, NAWAWI; SALIN, 2020).

Os poderes na administragao pulblica precisam ser separados como forma
de protecao das liberdades individuais, contando com um sistema de freios e
contrapesos (MADISON, 1787). Além da separagao e controle entre os Poderes,
€ necessario que haja um controle interno realizado pelo proprio poder, com o
objetivo de garantir o equilibrio entre os poderes e prevenir possiveis desvios de
conduta (MONTESQUIEU, 2001). Os autores sugerem teorias fundamentais que
podem ser utilizadas de forma interdisciplinar para embasar os artigos que contri-
buem para o controle no poder pablico.

Quadro 1 - Teorias de base para o controle

Teorias Base tedrica
Teorias da Fraude (Triangulo da fraude e (CRESSEY, 1953)
derivadas)
Teoria da agéncia aplicada a administragao | (JENSEN; MECKLING, 1976); (NISKANEN,
pUblica 1971).
Teoria da separacao dos Poderes (MONTESQUIEU, 2001); (MADISON, 1787).

Fonte: Elaboracao dos autores.

A pesquisa analisa estudos qualitativos que contribuem para um melhor
controle na administracao puablica, abrangendo diversas vertentes. Foram iden-
tificadas as seguintes categorias: 1) pesquisas que investigam fraudes, corrupgao
e crimes de “colarinho branco”; 2) pesquisas que analisam o contexto da gestao
puUblica; 3) pesquisas que abordam os 6rgaos e agentes de controle. O objetivo
da investigacdo é responder a seguinte pergunta: como sdo apresentados o0s
estudos qualitativos de alto impacto que contribuem para aprimorar 0s controles
na administragao publica?
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Para responder a questao de pesquisa, foi adotada uma metodologia de
estudo descritivo por meio da analise dos artigos selecionados. Para a coleta de
dados, utilizou-se a analise de conteldo e uma abordagem qualitativa. A pesquisa
foi organizada de forma que, primeiramente, sao apresentadas as contribuicoes
das pesquisas selecionadas, classificando-as em grupos. Em seguida, sao anali-
sadas as metodologias adotadas pelos artigos categorizados.

Foram analisados artigos publicados em periddicos internacionais de des-
taque e alto impacto na éarea, no periodo de 2017 a 2022. Entre os peridodicos
incluidos estao: Administrative Science Quarterly, Financial Accountability &
Management, Global Crime, Government Information Quarterly, Journal of Financial
Crime, Policy Studies Journal, Public Administration Review e Public Management
Review.

2  Contexto das pesquisas

2.1 Revistas analisadas

A selecao dos artigos foi realizada levando em consideragao o indicador
H-Index das revistas, que é uma medida utilizada para avaliar o impacto de revistas
cientificas nacionais e internacionais. A analise dos dados levou em consideracao
as revistas na area de ciéncias sociais com um H-Index superior a 20. A seguir, é
apresentado o demonstrativo de publicagdes por localizagao:

Quadro 2 - Revistas na area de ciéncias sociais — H-Index superior a 20

Country N¢ Revistas Representatividade
United Kingdom 1435 48%
United States 900 30%
Netherlands 252 8%
Germany 93 3%
Switzerland 49 2%
Spain 28 1%
Canada 27 1%
France 18 1%
Brazil 17 1%
China 15 1%
Outros 152 5%

Fonte: Scimago Journal & Country Rank.
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Observa-se que, nas revistas com H-Index superior a 20, ha um total de 78%
das pesquisas provenientes do Reino Unido e dos Estados Unidos. Além disso,
17 revistas brasileiras possuem um H-Index superior a 20, 0 que coloca o Brasil
entre as 10 primeiras posigoes. A seguir, sao apresentadas as seguintes revistas

brasileiras:

Quadro 3 - Revistas Brasileiras na area de ciéncias sociais — H-Index superior a 20

Revistas brasileiras H-Index
Estudos Avancados 32
Dados 29
CoDAS 27
Educagéo e Sociedade 26
Saude e Sociedade; Interface: Communication, Health, Education; Am-

; ; 24
biente e Sociedade
Revista de Administragdo Publica; Opinido Publica; Novos Estudos
CEBRAP, Revista de Economia e Sociologia Rural, Brazilian Journal of 21
Political Economy
Revista Estudos Feministas; Cadernos de Pesquisa; RAE Revista de
Administracdo de Empresas; Educacdo e Pesquisa; Revista Brasileira 20
de Ciéncias Sociais

Fonte: Scimago Journal & Country Rank.

No que se refere as categorias “Public Administration” e “Sociology and
Political Science”, que possuem maior relagdo com a area de controle na admi-
nistragao plblica, observa-se nas revistas brasileiras um percentual de publicagoes
com H-Index superior a 20 de aproximadamente 12%, conforme apresentado na

tabela a seguir:

Quadro 4 - Revistas brasileiras por categorias — H-Index superior a 20

Categorias das revistas brasileiras Numero por categoria % representacao
Cultural Studies 2 5%
Gender Studies 2 5%
Health 2 5%
Public Administration 2 5%
Sociology and Political Science 3 7%
Education 4 10%
Social Sciences 5 12%
Outras 1 51%

Fonte: Scimago Journal & Country Rank.
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Das revistas brasileiras com H-Index superior a 20, 1% esta inserido na area
das ciéncias sociais, e dentro desse percentual, 12% sao voltadas para as areas
que contribuem de forma mais ampla para o campo de controle na administragao
pUblica (“Public Administration”; “Sociology and Political Science”). Isso demonstra
um campo propicio para o fortalecimento de pesquisas nessa area.

2.2 Da selecao dos artigos

Considerando o contexto observado por meio das informagcoes coletadas
das revistas com H-Index, o processo de pesquisa envolveu a selegao de artigos
e uma analise do periodo dos Ultimos cinco anos. Os dados foram coletados
por meio da analise direta das revistas com alto H-Index, localizadas utilizando
o SCImago Institutions Rankings (SIR), e também nas editoras SAGE Journals,
Taylor & Francis Online, Emerald Insight, Wiley Online Library e Oxford Academic,
levando em consideragao as publicagdes ocorridas no periodo de 2017 a 2022.

Foram realizadas buscas utilizando os termos “internal control”, “fraud”,
“white-collar crimes”, “corruption” e termos similares, com o intuito de localizar
artigos que atendessem aos seguintes critérios: 1) contribuicao para a area de
controle na administragdo pulblica; 2) ano de publicagdo entre 2017 e 2022 e
3) utilizacao de métodos qualitativos.

Nao foram considerados os seguintes artigos no processo de selegao:
1) artigos quantitativos; 2) aqueles que nao estao relacionados ao controle na
administragao publica; 3) aqueles que nao se encaixavam nas seguintes cate-
gorias: a) pesquisas que analisam fraudes, corrupcao e crimes de colarinho
branco; b) pesquisas que analisam o contexto da gestao pulblica; c) pesquisas
que analisam os 6rgaos e agentes de controle, conforme os seguintes grupos de
contribuicoes:

Quadro 6 - Grupos por contribuigao

Grupos Contribuicoes

Grupo 1 | Fraudes, corrupgdo e crime de colarinho branco.

Grupo 2 Democracia e bem comum e politica.

Grupo 3 Transparéncia, controle, auditoria e dendncias.

Fonte: Elaboracao dos autores.

Dessa forma, foram selecionados 30 artigos de 18 revistas, levando em
consideragao o indicador H-Index. Entre essas revistas, apenas duas possuem
um H-Index inferior ao maior H-Index das revistas na area de “Ciéncias Sociais” do
Brasil (H-32). Das revistas selecionadas, apenas duas nao estao categorizadas na
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area de “Ciéncias Sociais”: 1) Journal of Applied Philosophy, inserida na area de
“Artes e Humanidades”; e 2) Financial Accountability & Management, inserida na
area de “Negocios, Administragao e Contabilidade”. Os artigos selecionados sao
provenientes das seguintes revistas:

Quadro 5 - Revistas selecionadas — H-Index superior a 20

Journal H-index Contry
Administrative Science Quarterly 201 us
Public Administration Review 163 UK
Journal Of Public Administration Research And Theory 129 UK
Journal of European Public Policy 123 UK
Government Information Quarterly 123 UK
British Journal Of Criminology 107 UK
Public Administration 105 UK
Public Management Review 87 UK
Policy Studies Journal 81 UK
International Review Of Administrative Sciences 65 UK
Sage Open 49 us
Financial Accountability & Management 47 us
Social Epistemology 36 UK
Journal of Applied Philosophy 35 us
Employee Responsibilities and Rights Journal 33 us
Global Crime 33 UK
Journal Of Financial Crime 29 UK
Journal Of Public Procurement 20 UK

Fonte: Scimago Journal & Country Rank.

Ressalta-se que os trés paises com o maior nimero de artigos analisados
sao os Estados Unidos, a Noruega e a Indonésia. Isso nao significa, contudo,
que as demais producoes cientificas nacionais ou provenientes de outros paises
nao tenham igualmente importancia e relevancia para o controle na administracao
pUblica.

2.3 Distribuicao dos artigos por grupos

Pesquisas relacionadas a fraudes, corrupgao e crimes de colarinho branco
trazem contribuicoes significativas para uma melhor compreensao das razoes
por tras desses crimes. Por sua vez, estudos que abordam temas como demo-
cracia, bem comum e politica contribuem para uma maior compreensao das
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transformagdes na administragao pdblica e das necessidades de atender ao
interesse publico. Além disso, pesquisas que envolvem transparéncia, controle,
auditoria e denlncias sao essenciais para impulsionar o aprimoramento dos
setores de controle nos diversos érgaos do poder publico.

Quadro 7 - Agrupamento por contribuicoes

Grupos Areas de Referéncias
contrivigao

Grupo 1 Fraudes, (RUSTIARINI; T.; NURKHOLIS; ANDAYANI, 2019);
Corrupcao e (MAULIDI; ANSELL, 2020); (YUSUF; NAWAWI;
Crimes de SALIN, 2020); (OELRICH, 2021); (GEKOSKI; ADLER;
“Colarinho MCSWEENEY, 2022); (GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY,
Branco” 2022); (DIAZ; MARTINEZ; CALDES; CARRANZA, 2022);

(MASTERS; GOEDDEKE; GIBNEY; VOLZ, 2022)

Grupo 2 Democracia e (SCHNEIDER; INGRAM, 2018); (HARTLEY; PARKER;
Bem Comum e | BEASHEL, 2019); (SHEINGATE, 2020); (WINSVOLD;
Politica ZEINER; STOKSTAD, 2021); (BOGUE, 2022);
(JONSSON, 2022); (MENDEZ; PEGAN; TRIGA, 2022);
(PAANANEN; PUUSTINEN; RAISIO; JALONEN, 2022);
(ERIKSEN, 2022); (PARIMAH; DAVOUR; KWAKYE-
NUAKO; KENNETH; ADADE; ADIH, 2021).

Grupo 3 Transparéncia, | (TAYLOR, 2018); (RADDER, 2017); (VALENTINE,

Controle, 2017); (ERLICH; BERLINER; PALMER-RUBIN;
Auditoria e BAGOZZI, 2021); (SALDANHA; DIAS; GUILLAUMON,
Dendncias 2022); (ALSHAHRANI; DENNEHY; MANTYMAKI,

2022); (BENSON; BURTON, 2018); (NAUMOVSKA;
LAVIE, 2021); (SUMIYANA; HENDRIAN; JAYASINGHE;
WIJETHILAKA, 2021); (FERRY; RADCLIFFE; STECCOLINI,
2022); (ALSHOUBAKI; HARRIS, 2022); (FREY;
BERNSTEIN; REKENTHALER, 2022).

Fonte: Elaboracao dos autores.

2.4 Contribuicoes das pesquisas analisadas

2.4.1 Fraudes, corrupcao e crime de “colarinho branco”

O primeiro grupo € composto por artigos que abordam temas relacionados
ao cometimento de fraudes, corrupgao e crimes em si.

As pesquisas apontam que existem fatores, como sexo, idade, nivel de esco-
laridade, entre outros, que ampliam o cometimento de fraudes (GEKOSKI; ADLER;
MCSWEENEY, 2022). Tais fraudes cometidas por individuos sao prejudiciais e

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 165-186, maio./out. 2023 171



TASSO JARDEL VILANDE ET AL.

afetam a confianga no sistema. Dessa forma, mecanismos de compliance e
outros precisam ser desenvolvidos, e as denlncias sao importantes para um
melhor controle na administracao pdblica (OELRICH, 2021). Quanto mais fracas
as defesas organizacionais, maior a probabilidade de um individuo cometer fraude
(MAULIDI; ANSELL, 2020). O controle é destacado como sendo importante para
o combate as fraudes (YUSUF; NAWAWI; SALIN, 2020). A figura do controle e as
atividades de controle sao importantes para reduzir fraudes na gestao puablica
(RUSTIARINI; T.; NURKHOLIS; ANDAYANI, 2019), embora 0os controles nem sempre
sejam suficientes para evita-las (MAULIDI; ANSELL, 2020).

O comportamento corrupto nao pode ser combatido apenas com agoes
repressivas, e uma grande variedade de medidas é necessaria para erradicar as
condicoes que levam a sua ocorréncia (MAULIDI; ANSELL, 2020). Nos casos de
corrupgao, € necessario haver um engajamento continuo de base e forgas politicas
internas contrapostas para coibir abusos (MASTERS; GOEDDEKE; GIBNEY; VOLZ,
2022). E preciso fortalecer as politicas anticorrupgdo por meio de préticas, e
também é necessario fortalecer os drgaos independentes de fiscalizacdo (DIAZ;
MARTINEZ; CALDES; CARRANZA, 2022). Na visdo de Gekoski, Adler, Mcsweeney
(2022), no contexto do Reino Unido, aqueles que cometem crimes de colarinho
branco, por trazer enormes danos a sociedade, devem ser punidos por suas agoes.

2.4.2 Democracia e bem comum e politica

O segundo grupo é composto por artigos que abordam temas que envolvem
democracia, bem comum e politica regional. Os artigos desenvolvidos nesse grupo
contribuem de diversas formas para o avango da ciéncia no controle da adminis-
tracao publica.

Em ambientes complexos, & necessario haver constante mudanca e
reorganizagao para os ajustes necessarios. O equilibrio € fundamental, e é
preciso reconhecer a complexidade do ambiente em vez de tentar resolvé-la ou
simplifica-la (PAANANEN; PUUSTINEN; RAISIO; JALONEN, 2022). Em ambientes
conflituosos, a valorizagao de pulblicos, por meio da possibilidade de ouvir varias
pessoas e visoes diversas, agrega valor a esfera publica (HARTLEY; PARKER;
BEASHEL, 2019). Os litigios de ordem juridica causam danos emocionais. E
necessario reinventar-se para trazer ambientes que reduzam esses conflitos e ter
a consciéncia de adotar praticas que favoregam a diminuicao do estresse gerado
em tais situagdes (PARIMAH; DAVOUR; KWAKYE-NUAKO; KENNETH; ADADE; ADIH,
2021). E importante prestar atencdo a importancia do controle em relagdo as
unidades pelas quais ocorrem as delegagdes de fungdes, sem ignorar 0 senso de
controle do proprio gestor (WINSVOLD; ZEINER; STOKSTAD, 2021).
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Observa-se que a polarizagcao traz efeitos negativos para o atendimento
dos objetivos das politicas, trazendo prejuizos para a capacidade institucional de
estruturar os processos politicos (SHEINGATE, 2020). Na criacao de leis, o legis-
lador possui uma tendéncia de analisar os efeitos negativos/positivos, podendo,
desse modo, haver a rejeicao ou a aprovagao da norma, considerando a natureza
de feedback — em vez de considerar, em si sO, os efeitos sociais da norma
(SCHNEIDER; INGRAM, 2018). Uma parte dos politicos age para endurecer a
regulacao e outra para fragilizar/diminuir a regulacao, tendo em vista entender que
existe uma necessidade de intervencado nas corporacoes (JONSSON, 2022). Eriksen
(2022) afirma que na Uniao Europeia, dentro do contexto de regulamentacao,
observa-se que os diferentes modos de comportamento administrativo observados
na incorporagao da legislagao demonstram uma lacuna entre a conformidade legal
e real. Dessa forma, em condigdes de incerteza e complexidade, de politizagao
e conflito, os modos de incorporagao instrumental podem nao ser capazes de
cumprir o requisito de seguranca.

Nesse ambiente complexo da administracao pablica, € necessario conceder
aos cidadaos uma palavra real sobre a tomada de decisoes, melhorar radicalmente
a comunicacao e o envolvimento plblico em todas as etapas da politica e, assim,
contribuir para um sistema democratico mais valorizado, inclusivo e sustentavel
(MENDEZ; PEGAN; TRIGA, 2022). Embora a privacidade seja Util para o Estado
Democratico de Direito, deve ser usada na medida correta para possibilitar maior
participagao da populagao, engajamento e contribuicao da populagao para o
controle (BOGUE, 2022).

2.4.3 Transparéncia, controle, auditoria e denlncias

O terceiro grupo € composto por artigos que abordam temas que envolvem
transparéncia, controle, auditoria e denlncias. Os artigos desenvolvidos nesse
grupo contribuem de diversas formas para o avanco da ciéncia no controle na
administracao pudblica.

O conhecimento necessita ser transmitido de forma a possibilitar a apren-
dizagem, o que requer especializagao e sincronizagao das atividades de forma
coordenada (VALENTINE, 2017). Uma especial atencao na inteligéncia artificial
podera acelerar a assimilagdo bem-sucedida do conhecimento no setor publico
(ALSHAHRANI; DENNEHY; MANTYMAKI, 2022). O conhecimento, na medida em
que € um bem comum, precisa se tornar plblico, tendo em vista que a apropriagao
ou limitacao do conhecimento fere o interesse plblico (RADDER, 2017).

Observa-se que a midia (fatores de transparéncia) levados para o lado
externo da organizacao modificam de forma positiva a reagao interna. (ERLICH;
BERLINER; PALMER-RUBIN; BAGOZZI, 2021). O conhecimento levado para o lado
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externo possibilita a avaliagcao da transparéncia plblica e prestacao de contas, que
pode se dar nas seguintes perspectivas: acessibilidade, conhecimento, acesso e
reparagao, responsabilidade, explicagao, origem dos dados, privacidade e justica,
auditoria, validagao, precisao e testes. (SALDANHA; DIAS; GUILLAUMON, 2022).

Antes de assumir papéis de controle e auditoria & necessario que se observe
acoes estratégicas para evitar possiveis futuros problemas (BENSON; BURTON,
2018). E necessario refletir se dentro das organizacoes, ou fora da organizacao,
existe influéncia pelas mas condutas identificadas dentro de determinados setores,
feitas por determinados servidores (NAUMOVSKA; LAVIE, 2021). A auditoria € um
importante mecanismo para identificagdo de mas condutas e diminuicao de frau-
des (FERRY; RADCLIFFE; STECCOLINI, 2022).

Antes de assumir papéis de controle e auditoria, &€ necessario observar
acoes estratégicas para evitar possiveis futuros problemas (BENSON; BURTON,
2018). E necessario refletir se ha influéncia pelas mas condutas identificadas
dentro de determinados setores, feitas por determinados servidores, dentro ou
fora das organizagoes (NAUMOVSKA; LAVIE, 2021). A auditoria € um importante
mecanismo para a identificacdo de mas condutas e a diminuicao de fraudes
(FERRY; RADCLIFFE; STECCOLINI, 2022).

A dendncia é importante na administracao piblica para o fortalecimento do
controle, embora os denunciantes tenham medo de represalias (TAYLOR, 2018).
E necessario que exista um sistema e regulamentacao para a protecdo dos denun-
ciantes, tendo em vista a importancia das dendncias para o combate a corrupgao
(ALSHOUBAKI; HARRIS, 2022). No entanto, além da identificagao das trans-
gressoes, deve-se ter um olhar para a necessidade de reabilitagao dessas trans-
gressoes. Uma das formas para evitar o novo cometimento de transgressoes é por
meio de maior publicidade (FREY; BERNSTEIN; REKENTHALER, 2022). O poder da
analise de dados, da inteligéncia artificial da digitalizacao poderia tornar as opor-
tunidades de prestacao de contas e transparéncia ainda mais poderosas (FERRY;
RADCLIFFE; STECCOLINI, 2022).

Observa-se, portanto, os trés grupos diferentes de pesquisas: 1) Fraudes,
Corrupcao e Crimes de “Colarinho Branco”; 2) Democracia, Bem Comum e
Politica; 3) Transparéncia, Controle, Auditoria e Denincias. Embora com vieses
distintos, todas contribuem para o aprimoramento do controle na administragao
pablica. Com isso, &€ possivel identificar que, para um melhor controle nesse
contexto, & necessario possuir um amplo conhecimento das diversas areas e
perspectivas tedricas, levando-se em consideracao a complexidade do ambiente e
a interdisciplinaridade presente.
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3  Contexto das metodologias

3.1 Metodologias de pesquisa

Observou-se que as pesquisas analisadas adotam uma abordagem interpre-
tativista, devido a natureza qualitativa dos estudos. Ao analisar as metodologias, as
pesquisas foram categorizadas de acordo com os seguintes critérios: 1) Natureza;
2) Objetivo; 3) Forma de estudo; 4) Paradigma Adotado; 5) Procedimentos de
Pesquisa. O quadro a seguir apresenta essas categorias:

Quadro 8 - Metodologias das pesquisas analisadas
(continua)

(YUSUF; NAWAWI; SALIN, 2020); (DIAZ; MARTINEZ; CAL-
DES; CARRANZA, 2022); (MASTERS; GOEDDEKE; GIBNEY;
VOLZ, 2022); (OELRICH, 2021); (MAULIDI; ANSELL, 2020);
(GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY, 2022); (RUSTIARINI; T.;
NURKHOLIS; ANDAYANI, 2019); (PAANANEN; PUUSTINEN;
RAISIO; JALONEN, 2022); (MENDEZ; PEGAN; TRIGA, 2022);
(HARTLEY; PARKER; BEASHEL, 2019); (JONSSON, 2022);
Aplicada (TAYLOR, 2018); (ERIKSEN, 2022); (PARIMAH; DAVOUR;
KWAKYE-NUAKO; KENNETH; ADADE; ADIH, 2021); (WINS-
VOLD; ZEINER; STOKSTAD, 2021); (ERLICH; BERLINER; PAL-
Natureza MER-RUBIN; BAGOZZI, 2021); (VALENTINE, 2017); (SALDA-
NHA; DIAS; GUILLAUMON, 2022); (ALSHAHRANI; DENNEHY;
MANTYMAKI, 2022); (ALSHOUBAKI; HARRIS, 2022); (FREY;
BERNSTEIN; REKENTHALER, 2022); (BENSON; BURTON,
2018).

(GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY, 2022); (SCHNEIDER; IN-
GRAM, 2018); (SHEINGATE, 2020); (BOGUE, 2022); (RAD-
Basica DER, 2017); (SUMIYANA; HENDRIAN; JAYASINGHE; WIJE-
THILAKA, 2021); (FERRY; RADCLIFFE; STECCOLINI, 2022),
(NAUMOVSKA; LAVIE, 2021).

(GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY, 2022); (SHEINGATE,
2020); (BOGUE, 2022); (FERRY; RADCLIFFE; STECCOLINI,
2022); (NAUMOVSKA; LAVIE, 2021); (YUSUF; NAWAWI; SA-
LIN, 2020); (DIAZ; MARTINEZ; CALDES; CARRANZA, 2022);
(MASTERS; GOEDDEKE; GIBNEY; VOLZ, 2022); (OELRICH,
2021); (MAULIDI; ANSELL, 2020); (RUSTIARINI; T.; NURKHO-
Objetivo Exploratorio | LIS; ANDAYANI, 2019); (PAANANEN; PUUSTINEN; RAISIO;
JALONEN, 2022); (MENDEZ; PEGAN; TRIGA, 2022); (JONS-
SON, 2022); (PARIMAH; DAVOUR; KWAKYE-NUAKO; KENNE-
TH; ADADE; ADIH, 2021); (SALDANHA; DIAS; GUILLAUMON,
2022); (ALSHAHRANI; DENNEHY; MANTYMAKI, 2022); (AL-
SHOUBAKI; HARRIS, 2022); (FREY; BERNSTEIN; REKENTHA-
LER, 2022); (BENSON; BURTON, 2018).
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(conclusdo)

(SCHNEIDER; INGRAM, 2018); (RADDER, 2017); (SU-
MIYANA; HENDRIAN; JAYASINGHE; WIJETHILAKA, 2021);
(GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY, 2022); (HARTLEY;
Objetivo Descritivo PARKER; BEASHEL, 2019); (TAYLOR, 2018); (ERIKSEN,
2022); (WINSVOLD; ZEINER; STOKSTAD, 2021); (ERLICH;
BERLINER; PALMER-RUBIN; BAGOZZI, 2021); (VALENTINE,
2017).

(ERLICH; BERLINER; PALMER-RUBIN; BAGOZZI, 2021);
Logitudinal | (FREY; BERNSTEIN; REKENTHALER, 2022); (SHEINGATE,
2020).

(GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY, 2022); (HARTLEY;
PARKER; BEASHEL, 2019); (TAYLOR, 2018); (ERIKSEN,
2022); (WINSVOLD; ZEINER; STOKSTAD, 2021); (VALENTI-
NE, 2017); (SCHNEIDER; INGRAM, 2018); (RADDER, 2017);
(SUMIYANA; HENDRIAN; JAYASINGHE; WIJETHILAKA, 2021);
Forma de (YUSUF; NAWAWI; SALIN, 2020); (DIAZ; MARTINEZ; CALDES;
estudo CARRANZA, 2022); (MASTERS; GOEDDEKE; GIBNEY; VOLZ,
2022); (OELRICH, 2021); (MAULIDI; ANSELL, 2020); (RUS-
Transversal | TIARINI; T.; NURKHOLIS; ANDAYANI, 2019); (PAANANEN;
PUUSTINEN; RAISIO; JALONEN, 2022); (MENDEZ; PEGAN;
TRIGA, 2022); (JONSSON, 2022); (PARIMAH; DAVOUR;
KWAKYE-NUAKO; KENNETH; ADADE; ADIH, 2021); (SALDA-
NHA; DIAS; GUILLAUMON, 2022); (ALSHAHRANI; DENNEHY;
MANTYMAKI, 2022); (ALSHOUBAKI; HARRIS, 2022); (BEN-
SON; BURTON, 2018); (GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY,
2022); (BOGUE, 2022); (FERRY; RADCLIFFE; STECCOLINI,
2022); (NAUMOVSKA; LAVIE, 2021).

Fonte: Elaboragao dos autores.

No que se refere a natureza da pesquisa, observou-se que 73,33% das
pesquisas analisadas sao classificadas como aplicadas, enquanto 26,67% sao
consideradas basicas. Em relagcdo ao objetivo das pesquisas, 66,67% sao de
natureza exploratoria, enquanto 33,33% sao descritivas. Quanto a forma de
estudo, apenas 3 pesquisas adotaram o estudo longitudinal, representando
10% do total, enquanto as demais (90%) utilizaram o estudo transversal. Essas
informacdes sdo apresentadas no seguinte grafico:

176 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 165-186, maio./out. 2023



PESQUISAS QUALITATIVAS QUE CONTRIBUEM PARA O CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Gréafico 1 - Metodologias das pesquisas analisadas

Basica Aplicada  Descritiva Exploratdéria Transversal Longitudinal

Fonte: Elaboracao dos autores.

De acordo com o grafico apresentado, constata-se que a maioria das
pesquisas analisadas foi classificada como de natureza basica (73,33%), explo-
ratoria (66,67%) e transversal (90%). Além disso, todas as pesquisas adotaram o
paradigma interpretativista.

3.2 Procedimentos de pesquisa

Para a analise dos procedimentos de pesquisa, as pesquisas foram cate-
gorizadas da seguinte forma: 1) Coleta de dados bibliograficos por meio de revisao
sistemética da literatura e andlise documental; 2) Utilizacdo de dados gover-
namentais; 3) Utilizacao de entrevistas, incluindo entrevistas semiestruturadas e
grupos focais; 4) Estudo de CASO. O grafico a seguir ilustra a utilizagdo prepon-
derante dos procedimentos nesta distribui¢ao:

Quadro 9 - Procedimentos das pesquisas analisadas
(continua)

Procedimentos Referéncias

Coleta de dados (BOGUE, 2022); (FERRY; RADCLIFFE; STECCOLINI, 2022);
bibliograficos por (GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY, 2022); (RADDER, 2017);
meio da revisao (RUSTIARINI; T.; NURKHOLIS; ANDAYANI, 2019); (ALSHOUBAKI;
sistematica da HARRIS, 2022); (GEKOSKI; ADLER; MCSWEENEY, 2022);

literatura e andlise (NAUMOVSKA; LAVIE, 2021); (WINSVOLD; ZEINER; STOKSTAD,
documental 2021).

Utilizacdo de dados | (DIAZ; MARTINEZ; CALDES; CARRANZA, 2022); (ERLICH;
governamentais BERLINER; PALMER-RUBIN; BAGOZZI, 2021); (JONSSON, 2022);
(SHEINGATE, 2020).
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(conclusdo)

Pesquisa as
entrevistas, o que
inclui entrevista semi-
estrutura e grupos
focais

(MAULIDI; ANSELL, 2020); (HARTLEY; PARKER; BEASHEL,
2019); (SALDANHA; DIAS; GUILLAUMON, 2022); (ALSHAHRANI,
DENNEHY; MANTYMAKI, 2022); (SCHNEIDER; INGRAM, 2018);
(FREY; BERNSTEIN; REKENTHALER, 2022); (MENDEZ; PEGAN;
TRIGA, 2022). (OELRICH, 2021); (PARIMAH; DAVOUR; KWAKYE-
NUAKO; KENNETH; ADADE; ADIH, 2021); (YUSUF; NAWAWI;
SALIN, 2020); (TAYLOR, 2018).

Estudo de caso

(PAANANEN; PUUSTINEN; RAISIO; JALONEN, 2022); (BENSON;
BURTON, 2018); (MASTERS; GOEDDEKE; GIBNEY; VOLZ,
2022); (ERIKSEN, 2022); (SUMIYANA; HENDRIAN; JAYASINGHE;
WIJETHILAKA, 2021);(VALENTINE, 2017).

Fonte: Elaboracao dos autores.

Quanto aos procedimentos de pesquisa adotados, observa-se que a maioria
dos artigos analisados utiliza o procedimento de coleta de dados bibliograficos,
por meio da revisao sistematica da literatura e analise documental, representando
30% do total. Além disso, cerca de 13,33% dos artigos utilizam predominantemente
dados governamentais como fonte de informagdo. Em relagdo as abordagens
qualitativas, 23,33% dos estudos optaram por entrevistas, incluindo entrevistas
semiestruturadas e grupos focais. Por fim, aproximadamente 16,67% das pes-
quisas adotam o estudo de casos como procedimento de pesquisa, totalizando
oito estudos de caso. Esses resultados estao representados no Gréafico 2:

Grafico 2 - Procedimentos de pesquisa

10

o N B OO

Bibliogréfica Entrevistas Estudos caso Doc.Gov. Questionarios Etinografica

Fonte: Elaboracao dos autores.
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Dessa forma, de acordo com o Gréafico 2, a maioria das pesquisas anali-
sadas adotou procedimentos predominantes de revisao bibliografica, entrevistas
e estudos de caso. E importante ressaltar a relevancia da triangulagao nessas
pesquisas, pois essa abordagem permite uma compreensao mais abrangente da
realidade relacionada ao controle na administragao publica. A triangulagao envolve
a utilizacao de mdltiplas fontes de dados e métodos de pesquisa, o0 que permite a
obtencao de diferentes perspectivas e a comparagao de informagoes. Essa abor-
dagem contribui para minimizar a influéncia de vieses decorrentes de uma Unica
perspectiva de analise, conforme destacado por Santos et al. (2020).

Sugere-se que a triangulacao seja especialmente relevante em pesquisas na
area da administragao publica, incluindo a incorporagao de dados governamentais
provenientes de ferramentas de transparéncia pdblica. Essa abordagem permite
combinar diferentes fontes de informagao, como dados bibliogréaficos, entrevistas
e estudos de caso, juntamente com informacoes oficiais disponibilizadas pelos
orgaos governamentais. A inclusao de dados governamentais fortalece a validade
dos resultados, contribuindo para uma melhor compreensao do controle na admi-
nistragao publica e seus desafios.

4 Analise das metodologias

As pesquisas aplicadas desempenham um papel importante, especialmente
considerando os aspectos pragmaticos no ambito da administragcao publica. Ao
analisarem-se 0s artigos, nota-se uma predominancia de pesquisas aplicadas:

Grafico 3 - Pesquisas basicas e aplicadas

2022
2021
2020
2019
2018
2017

B Aplicada
M Basica

Fonte: Elaboracao dos autores.
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As pesquisas exploratorias desempenham um papel importante, considerando
0S avangos em novos caminhos de pesquisa que contribuem para o controle na
administragao pdblica. Ao analisarem-se os artigos, observa-se o seguinte:

Grafico 4 - Pesquisas exploratorias e descritivas.

2022
2021
2020
2019
2018
2017 j

W Exploratéria
ODescritiva

0 5 10 15

Fonte: Elaboracao dos autores.

Nos artigos analisados, observa-se que as pesquisas transversais sao as
mais recorrentes. No entanto, é importante ressaltar que pesquisas longitudinais
tém o potencial de contribuir significativamente para uma compreensao mais
abrangente dos dados ao longo do tempo.

Grafico 5 - Pesquisas longitudinais e transversais

2022
2021

2020
@ Longitudinal
2019 @ Transversal

2018
2017

0 5 10 15

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Quanto as metodologias analisadas, classificadas em: 1) basicas e
aplicadas; 2) descritivas e exploratorias; 3) transversais e longitudinais, temos o
seguinte quadro:
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Quadro 10 - Metodologias por grupo

2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Basica 1 1 0 1 2 3
Grupo 1

Aplicada 1 2 2 2 3 12

Descritiva 2 2 1 0 3 2
Grupo 2

Exploratéria 0 1 1 3 2 13

Transversal 2 3 2 2 4 14
Grupo 3

Longitudinal 0 0 0 1 1 1

Fonte: Elaboracao dos autores.
Quanto aos procedimentos de pesquisa adotados, conforme ja mencionado,
nos artigos analisados, observa-se um maior nimero de pesquisas bibliograficas,

entrevistas e estudos de casos. Vamos analisar mais detalhadamente:

Quadro 11 - Formato metodologico

2017 2018 2019 2020 2021 2022
Bibliografica 1 1 2 5
Entrevistas 1 1 1 4
Estudos de 1 1 3
caso
Documental 1 1 2
governamental
Questionarios 1 1 1 1
Pesquisa acao 1
(etnogréafica)

Fonte: Elaboracao dos autores.

Sugere-se que as pesquisas qualitativas sejam desenvolvidas com uma
maior triangulacao dos procedimentos metodoldgicos, incluindo a incorporagao
de dados governamentais disponiveis por meio da transparéncia dos o6rgaos
puUblicos, que, no Brasil, vem sendo fortalecida por meio do Programa Nacional
de Transparéncia Pablica (ATRICON, 2023). Essa abordagem permite combinar
diferentes fontes de informagao e fortalece a validade dos resultados. O gréfico a
seguir apresenta uma visualizagao mais clara dessa sugestao:
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Grafico 6 - Formatos metodologicas
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Fonte: Elaboracao dos autores.

Nota-se, nas pesquisas analisadas, um maior nimero de estudos de
natureza aplicada e exploratoria, enquanto observa-se um menor nimero de estu-
dos transversais. Em relagcao aos procedimentos de pesquisa, destaca-se que as
pesquisas analisadas sao predominantemente de natureza bibliogréafica, entre-
vistas e estudo de casos.

Quanto maior for a transparéncia dos 6rgaos publicos por meio da disponi-
bilizacao de dados, maior sera a possibilidade de desenvolvimento de pesquisas
na administragao por meio da triangulagdo dos dados. Isso permite combinar
diferentes fontes de informacao e fortalecer a validade dos resultados obtidos.

5 Conclusao

A andlise dos artigos qualitativos com H-Index selecionados, que contribuem
para o avango do controle na administragao plblica, &€ importante para examinar
as contribuigoes cientificas e as metodologias adotadas. A pesquisa realizada
teve como objetivo fornecer uma visao das pesquisas qualitativas de impacto que
contribuem para o campo do controle na administragao.

As pesquisas analisadas foram agrupadas de acordo com sua forma de
contribuicao, visando classifica-las em trés categorias distintas. O primeiro grupo
refere-se as pesquisas que possuem uma contribuicdo direta para os 6rgaos
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de controle, ouvidoria ou auditoria. O objetivo desse grupo é fornecer subsidios
técnicos e informacgdes relevantes para o aprimoramento dessas instituicoes.

O segundo grupo de pesquisas busca contribuir para um melhor conhecimento
do cenario de fraudes ou crimes, buscando compreender as razoes que levam a
ocorréncia desses eventos. Essas pesquisas tém como objetivo principal iden-
tificar padroes, tendéncias e fatores que possam estar relacionados a esses tipos
de ocorréncias.

Ja o terceiro grupo de pesquisas visa contribuir para o fortalecimento da
administracao pulblica como um todo. Essas pesquisas buscam fornecer insights
e informagoes que possam facilitar a identificacdo de mudangas necessarias ao
atendimento do interesse publico.

Cada um desses grupos de pesquisas busca contribuir de diferentes perspec-
tivas, visando aprimorar o controle na administragao puablica e fornecer subsidios
para o avango dos setores de controle nos diversos 6rgaos governamentais.

Observou-se nos artigos analisados um maior nimero de pesquisas de
natureza aplicada com objetivo exploratério. Além disso, constatou-se uma maior
prevaléncia de pesquisas transversais em comparagao as pesquisas longitudinais,
que sao menos frequentes. Quanto aos procedimentos metodologicos, identificou-
se que as pesquisas analisadas sdo predominantemente de natureza bibliogra-
fica, baseadas em entrevistas e estudos de caso. No caso dos estudos de caso,
verificou-se que os estudos de caso Unicos sdo mais utilizados em relagdo aos
estudos de casos miltiplos, e nao foram encontradas, nos artigos analisados,
pesquisas que abrangem multiplos paises (cross-country).

Quanto aos procedimentos de pesquisa, nota-se a importancia de realizar a
triangulagao dos dados, utilizando plataformas digitais como fonte de informagoes
pUblicas. Esse processo se torna mais viavel a medida que a transparéncia pablica
é intensificada, permitindo o acesso a dados governamentais. A utilizagao dessas
plataformas e dados governamentais contribui para a ampliagao das fontes de
informacao e fortalece a fundamentacao dos resultados obtidos nas pesquisas na
area da administracao publica.

O objetivo deste trabalho é promover uma reflexao sobre pesquisas de alto
impacto que contribuem para o controle na administracao pdblica. Observa-se a
necessidade de adotar uma maior variedade nos procedimentos de pesquisa,
por meio da triangulacao, principalmente com o uso de dados governamentais.
A inclusao desses dados fortalece a fundamentacao dos estudos e permite uma
compreensao mais abrangente e precisa dos fendmenos relacionados ao controle
nesse contexto.
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Qualitative research contributing to administration control

Abstract: The objective of this research is to describe qualitative studies in high-impact publications
that contribute to control in public administration. To achieve this, a contextualization of the journals is
performed, followed by the presentation of research contributions through the grouping of articles and
analysis of the adopted methodologies. The methodology is descriptive, based on the analysis of articles
published between 2017 and 2022, with an average H-Index of 73. The articles are grouped according
to their areas of contribution. A higher number of applied, exploratory, and cross-sectional studies are
observed, with few significant changes in research procedures. The importance of triangulation with
government data is emphasized. This work aims to analyze qualitative research with high impact in the
field of control in public administration, with the goal of contributing to the advancement of control in
this context, emphasizing its scientific contributions and methodologies.

Keywords: Control. Public Administration. Qualitative research.
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TCE/SC - PREJULGADO 2326 - CONSULTA. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA
SOCIAL. PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA. VEDACAO A DISCRI-
MINACAO. APLICABILIDADE DAS REGRAS DE APOSENTADORIA EM CASOS DE
MUDANCA DE SEXO/GENERO. ORIENTACAO JURISPRUDENCIAL DO STF E DO
STJ. E DEFESO AO ENTE PUBLICO RESPONSAVEL PROCEDER A TRATAMENTO
DIFERENCIADO NA TRAMITACAO DE REQUERIMENTOS APOSENTATORIOS DE
SERVIDORES QUE PROMOVERAM A ALTERACAO DE SEU GENERO, ATESTADA
PELO DOCUMENTO DE REGISTRO CIVIL DA PESSOA NATURAL.

1. Consoante orientacao jurisprudencial do STF, na tese de Repercussao Geral do
Tema 761, e do STJ, no julgamento do Recurso Especial n. 1.626.739, o género
a ser observado, quando do preenchimento dos requisitos de aposentadoria de
servidor plblico, serd aquele constante no registro civil de pessoa natural no
momento do requerimento do beneficio previdenciario, abarcando a situagcao de
prévia mudanca da classificacao de género.

2. Na hipbotese de alteracao registral do género apds o requerimento de
aposentadoria, a concessao do beneficio e a apreciagao do ato para fins de
registro (art. 34, Il, da Lei Organica do TCE/SC) observarao a nova condi¢ao,
assegurada a estabilizagao das relacdes juridicas nos termos fixados pelo STF na
tese de Repercussao Geral do Tema 445.

3. Conforme determinado pelo principio da dignidade da pessoa humana e pela
vedagdo a discriminacao, € defeso ao ente publico responsavel pela andlise de
processos de aposentadoria proceder a tratamento diferenciado quando da trami-
tacao de requerimentos aposentatorios de servidores que promoveram a alteragao
de seu género, atestada pelo documento de registro civil da pessoa natural.

4. As providéncias administrativas a serem adotadas em processos de aposen-
tadoria de servidores plblicos que modificaram seu género sao aquelas ja
adotadas preventivamente na analise de todos os demais procedimentos que
resultem na emissao de atos administrativos do Poder Plblico e devem incluir a
analise de documentos e informagoes e a afericdo dos requisitos aposentatorios
em cada caso.

Processo @CON 20/00596880

Decisao n. 43/2022

Data da Sessao: 07/02/2022 — Ordinaria

Unidade Gestora: Instituto de Previdéncia de Itajai — IPI

Relator: Conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Janior
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TCE/SC - PREJULGADO 2338 - CONSULTA. CONTRATO DE CONCESSAO DE
PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO DE NATUREZA ESSENCIAL. POSSIBILIDADE
DE PRORROGACAO EXCEPCIONAL ANTE O PRINCIPIO DA SOLUGCAO DE
CONTINUIDADE.

1. E possivel a prorrogacdo excepcional de contrato de concessdo de servico
pUblico de natureza essencial ndo vencido até que haja conclusdo de nova
delegacao, mas somente pelo prazo estimado necessério para a finalizagao da
licitagdo, em obediéncia ao principio da solucao de continuidade.

2. Prescinde de autorizagao ou alteracao na lei municipal autorizadora a pror-
rogacao excepcional do contrato de concessao de servico plblico de natureza
essencial, com fulcro no principio de solugao de continuidade, sendo suficiente o
estabelecimento de termo aditivo.

3. Em condigGes ordinarias somente trés hipoteses autorizam a prorrogacao de
contrato de concessdo de servigcos publicos: (a) necessidade de amortizagao de
investimentos realizados ao fim da concessao; (b) nao realizacao de servigos pre-
vistos quando o concessionario nao deu causa ao descumprimento contratual; e
(c) quando houver necessidade de recompor o equilibrio econdmico-financeiro, e
somente pelo prazo necessario para o restabelecimento do reequilibrio contratual.
4. Nos casos de prorrogagao excepcional de contrato de concessao de prestagao
de servigos publicos de natureza essencial, o agente pablico deve adotar medidas
tempestivas para o estabelecimento de uma nova concessao, podendo vir a ser
responsabilizado pela omissao ou desidia em nao fazer cessar a prorrogagao
excepcional do contrato.

Processo @CON 22/00308552

Decisao n. 1071/2022

Data da Sessao: 24/08/2022 — Ordinaria - Virtual

Unidade Gestora: Prefeitura Municipal de Navegantes

Relator: Conselheiro Herneus Joao De Nadal

TCE/SC-PREJULGADO 2354 - CONSULTA. EMENDAS PARLAMENTARES IMPOSI-
TIVAS. CATEGORIA DA DESPESA. MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES
DA SOCIEDADE CIVIL. APLICACAO. CHAMAMENTO PUBLICO E NOVA LEI AUTO-
RIZATIVA. DESNECESSIDADE. CONHECER E RESPONDER.

1. As emendas parlamentares de execugao orcamentaria e financeira obrigatoéria,
devidamente aprovadas, enderecadas a pessoas juridicas de direito privado sem
fins lucrativos, observados os critérios para a execugao equitativa da programacgao,
nao terao sua execugao obstada exclusivamente em virtude da classificagao da
despesa expressa no art. 12 da Lei (federal) n. 4.320/1964.

2. 0 motivo que autoriza a negativa de execugao das emendas parlamentares de
execucao orcamentaria e financeira obrigatoria, devidamente aprovadas na Lei
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Orgamentaria e observados os critérios para a execugao equitativa da programacao,
€ a presencga de impedimentos de ordem técnica (art. 166, §13, da CRFB/88),
estabelecidos na legislacao local, em normativas de regéncia da matéria objeto da
emenda, ou, ainda, detectados e justificados pelo Poder Executivo, respeitados 0s
procedimentos para superagao dos impedimentos.

3. A execucgao das emendas parlamentares de execugao orgamentaria e financeira
obrigatoria, devidamente aprovadas na Lei Orgamentaria, que destinam recursos a
pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, quer se refiram a despesas
correntes, quer a despesas de capital, ndo depende de lei especifica autorizativa.
4. 0 art. 32, §4¢, do Marco Regulatorio das Organizacoes da Sociedade Civil
(Lei - federal - n. 13.019/2014) é explicito sobre a aplicabilidade da sistematica
do diploma normativo também as emendas impositivas que destinam recursos a
organizagbes da sociedade civil, de modo que suas as regras devem ser rigoro-
samente observadas pelo 6rgao concedente e pela entidade beneficiaria, especial-
mente as de qualificagao das entidades (art. 33), de comprovacao de regularidade
e de constituicao atual (art. 34), de impedimentos e vedacoes (arts. 39 e 40), e
definicao das despesas (arts. 45 e 46) e, também, as de prestagdes de contas.
5. O fundamento normativo que torna prescindivel o chamamento puablico para
transferéncia de recursos oriundos de emendas parlamentares destinados a
organizagao da sociedade civil € o art. 29 do Marco Regulatério das Organizacoes
da Sociedade Civil (Lei - federal —n. 13.019/2014), que podera ter processamento
analogo ao das hipoteses de dispensa ou de inexigibilidade de chamamento
puUblico (arts. 30 e 31 da Lei - federal — n. 13019/2014).

Processo @CON 22/00375829

Decisao n. 1620/2022

Data da Sessao: 07/12/2022 — Ordinaria - Virtual

Unidade Gestora: Prefeitura Municipal de Itapema

Relator: Conselheiro Substituto Gerson dos Santos Sicca

TCE/SC - PREJULGADO 2357 — CONSULTA. CONSULTA. PISO NACIONAL DOS
PROFESSORES. LEI FEDERAL N¢ 11.738/08. PORTARIA MINISTERIAL. ATUALI-
ZACAO ANUAL. EXTRAPOLACAO DO LIMITE DE GASTOS COM PESSOAL. LEGALI-
DADE. PRAZO PARA RETORNO AO LIMITE.

1. A aplicagao do piso nacional dos professores previstos na Lei n. 11.738/08
€ obrigatdria pelos entes federativos, nos termos e critérios fixados por este
Tribunal de Contas e pelo Supremo Tribunal Federal, cabendo aos gestores, no
caso de eventual extrapolacao dos limites de despesas com pessoal decorrente
da concessao do indice de atualizagdo, tomarem as providéncias necessarias
nos prazos previstos na Lei Complementar n. 101/2000 (LRF) para o retorno do
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percentual ao limite legal estabelecido (inteligéncia do Prejulgado n. 2147 e da
n. ADI 4167).

Processo @CON 22/00205311

Decisao n. 118/2023

Data da Sessao: 01/02/2023 — Ordinaria - Virtual

Unidade Gestora: Prefeitura Municipal de Grao Para

Relator: Conselheiro Wilson Rogério Wan-Dall

TCE/SC - PREJULGADO 2359 — CONSULTA. EXAME DE MINUTA DE INSTRUCAO
NORMATIVA. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. INFRAESTRUTURA RODOVIARIA.
EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO.

1. Na andlise dos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro financeiro de
contratos administrativos de infraestrutura rodoviaria, as Unidades deverdo obser-
var, além dos elementos ja positivados no Prejulgado n. 1952, o que segue:

1.1. Examinar se houve a efetiva comprovacao do desequilibrio, ndo s6 por meio
de variagoes de precos no mercado, mas do impacto na execucao do contrato;
1.2. A indexacao de indices gerais ao consumidor como benchmark ao pleito de
desequilibrio em contratos que tratem de objetos que possuem indices setoriais
especificos nao encontra guarida na legislagcao, porquanto a previsibilidade
historica possui indicadores proprios, - como os indices de reajustamento para
obras rodoviarias (FGV/DNIT) -, que melhor refletem as variagoes decorrentes de
condicoes especificas de custos de insumos;

1.3. Apreciar se as parcelas contidas na composi¢ao dos pregos — BDI — nao
absorvem as variacoes do mercado.

1.4. Avaliar as matrizes de risco, sobretudo para avengas sob a égide do Regi-
me de Contratagoes Diferenciado — RDC — e da nova Lei de Licitagcoes (Lei
n. 14.133/2021), uma vez que o equilibrio € atrelado as condicdes do contrato e
da matriz de alocagao de riscos;

1.5. Considerar para a analise microecondmica da familia de servicos se a
variagao de custos do periodo em analise manteve-se acima da variagcao do indice
de reajustamento setorial, bem como o impacto macroecondmico dessa variagao
no global do contrato;

1.6. Considerar que a variagao de custos deve ser verificada entre os custos
referenciais de licitacao e os custos referenciais oficiais do periodo analisado, nao
entre valores de proposta e referenciais;

1.7. Apreciar se 0s precos nao estao acima dos valores de mercado da nova
data-base para os itens parametrizados por SICRO/SINAPI, e se os descontos
ofertados em licitacao restam preservados;

1.8. Abster-se de utilizar formulas generalistas, sobretudo com indices amplos
de mercado e nao especificos, ou que nao avaliem a configuragao objetiva da
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alea econOmica extraordinaria e extracontratual, sobretudo para contratos extintos
e com protocolo de reequilibrio carente de andlise, pela inseguranca juridica e
potencial incalculavel dos danos financeiros aos cofres pablicos;

1.9. Para itens autdonomos, como os produtos asfalticos (item 2.2.5 do Relatério
DLC/COSE/Div.2 n. 549/2022), avaliar a individualizagao do regramento - a exem-
plo da Resolugao DNIT n. 13/2021, sem que estes majorem o juizo de admissi-
bilidade a pleitos de reequilibrios globais do contrato, uma vez que operam em
mercado autonomo. Ou seja, insumos com relevancia financeira ao objeto da
contratacao e inseridos em mercados especificos, com flutuacoes nao atreladas
exclusivamente ao mercado nacional, com pre¢cos mais volateis, tratados de
forma autdénoma ja na elaboragao da planilha orgamentaria sao reequilibrados de
forma mais eficiente e eficaz quando possuem regramento especifico e voltado as
particularidades do mercado em que estao inseridos.

1.10. Recomenda-se como boa pratica a Resolugdo DNIT n. 13/2021, que esta-
belece os procedimentos e critérios para o reequilibrio econémico-financeiro de
contratos administrativos decorrente do acréscimo ou decréscimos, conforme o
caso, dos custos de aquisicao de materiais asfalticos.

Processo @CON 22,/00358819

Decisao n. 1008/2022

Data da Sessao: 15/08/2022 — Ordinaria

Unidade Gestora: Secretaria de Estado da Infraestrutura e Mobilidade

Relator: Conselheiro Luiz Eduardo Cherem

TCE/SC - PREJULGADO 2370 — CONSULTA. CONTRATACAO DE BENS E SERVI-
COS. DISPENSA DE LICITAGAO. CONTRATACAO DE BENS DE PEQUENA MONTA
E SERVICOS DE PRONTO PAGAMENTO. USO DE SITES DA INTERNET. POSSIBI-
LIDADE EM SITUACOES EXCEPCIONAIS. CONHECIMENTO.

1. O ordenamento juridico nao trata especificamente da aquisicao piblica por meio
do comércio eletronico tradicional, sendo, portanto, excepcionalidade. Primeiro,
por ser meio de contratagcao direta, afastando-se, consequentemente, do dever
de licitar; segundo, por inverter o procedimento para a realizacao do pagamento,
normalmente executado apds a devida liquidagao.

2. Nos excepcionalissimos casos em que a Administracao entender que a con-
tratacao por meio da internet se mostra a mais benéfica ao interesse publico,
devera atentar para fazer constar no processo administrativo as exigéncias legais
e jurisprudéncias, em especial 0 seguinte:

2.1. Justificativa da dispensa de licitacao;

2.2. Estudo fundamentado sobre a necessidade e economicidade da antecipacao
do pagamento;

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 189-194, maio./out. 2023 193



EMENTARIO DE JURISPRUDENCIA

2.3. Cotacgao Eletronica de Pregos ou justificativa para sua dispensa (art. 75, §3¢,
da Lei n. 14.133/21);

2.4. Justificativa de preco (art. 72, VI, da Lei n. 14.133/21);

2.5. Comprovagao de que o contratado preenche os requisitos de habilitagao e
qualificacao minima necessaria (art. 72, V, da Lei n. 14.133/21);

2.6. Exigéncia de garantias pelo contratado ou a justificativa de sua dispensa
(art. 145, 29, da Lei n. 14.133/241 (Processo n. @CON-20/00523735);

2.7. Em qualquer caso, o pagamento precedido da devida diligéncia para se
determinar, de forma objetiva, a idoneidade e capacidade das empresas “bene-
ficiadas” por essa antecipacao, preferencialmente, realizado por comité de geren-
ciamento de risco do orgao/entidade, respeitado o principio da segregacao das
fungdes (art. 72, |, da Lei n. 14.133/21);

2.8. Pagamento efetuado, preferencialmente, por meio de cartao de pagamento,
cujo extrato devera ser divulgado e mantido a disposicao do pudblico no Portal
Nacional de Contratacdes Plblicas (PNCP) - art. 75, §42, da Lei n. 14.133/21;

3. Por fim, é recomendado que tal procedimento excepcional se limite as hipdteses
de contratacao direta de pequenas compras de pronto pagamento, em situagoes
nas quais o beneficio advindo da sensivel economia supere 0s riscos, segundo a
prudente avaliagao do gestor, amparada, se possivel, em normativa do ente.
Processo @CON 22/00269808

Decisao n. 936/2023

Data da Sessao: 14/06,/2023 — Ordinaria - Virtual

Unidade Gestora: Camara Municipal de Sao Lourengo do Oeste

Relator: Conselheiro José Nei Alberton Ascari
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Instrugoes para os autores

A Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (RTCE/SC) € um peridédico semestral
especializado, cujo objetivo é disseminar produgdes contemporaneas, cientificas e técnicas, voltadas
ao Controle Externo e ao aprimoramento da gestao puablica. E dirigida aos integrantes dos Tribunais
de Contas, aos seus jurisdicionados, a comunidade académica e cientifica e a sociedade em geral.
Divulga artigos e resenhas originais, de natureza teorico-cientifica, técnica e de narrativa de praticas
nos campos do Controle Externo, da Auditoria Plblica, do Direito Plblico, da Administragao Pablica,
das Politicas Plblicas, da Economia do Setor Plblico, da Contabilidade Plblica, da Engenharia, da
Tecnologia da Informacao e da Inovacao.

As propostas de artigos e resenhas para edicdo deverdo ser enviadas para o enderego eletronico
revistatce@tcesc.tc.br.

Os textos deverdo ser acompanhados dos seguintes dados: nome do autor, qualificagdo académica
(preferencialmente um dos autores devera ter doutorado) e profissional, enderegco completo, telefones
e endereco eletronico.

A publicagado de um artigo ou de uma resenha esta condicionada a adequagao as normas editoriais,
sendo que o seu simples recebimento nao obriga a publicagao.

Os artigos e resenhas devem ser inéditos e ter pertinéncia com o escopo da revista, cabendo aos edito-
res a analise da adequacao. Preferencialmente, os textos deverao ser submetidos apenas a RTCE/SC,
caso estejam em avaliagao por outro periédico ou veiculo, o autor deve informar no momento do envio.

A revista reserva-se o direito de aceitar ou de vetar qualquer original recebido, de acordo com as reco-
mendacoes do seu corpo editorial, bem como o direito de propor eventuais alteragoes.

Os textos deverao ser redigidos em formato Word, com fonte Times New Roman, de tamanho 12, e
com espagamento entre linhas de 1,5. Os paragrafos devem ser justificados. O tamanho do papel deve
ser A4 e as margens utilizadas devem ser idénticas, de 3cm. Nimero médio de 15 a 25 laudas para
os artigos e de 05 a 08 laudas para as resenhas.

Os textos devem ser revisados, além de terem sua linguagem adequada a uma publicagao editorial
cientifica.

Os originais dos artigos devem ser apresentados de forma completa, seguindo as instrugoes constan-
tes nos “Critérios para submissao de artigos” e nos “Critérios para submissao de resenhas”.

Recomenda-se que todo destague que se queira dar ao texto seja feito com o uso de italico, evitando-
se o negrito e o sublinhado. As citagoes (palavras, expressoes, periodos) deverao ser cuidadosamente
conferidas pelos autores e/ou tradutores; as citacdes textuais longas (mais de trés linhas) devem
constituir um paragrafo independente, com recuo 2cm a esquerda e com alinhamento justificado,
utilizando-se espacamento entre linhas simples e tamanho da fonte 10; as citagoes textuais curtas
(de até trés linhas) devem ser inseridas no texto, entre aspas e sem italico. As expressoes em lingua
estrangeira deverao ser padronizadas, destacando-as em italico. As notas bibliograficas devem ser
apresentadas no pé da pagina. O uso de op. cit., ibidem e idem nas notas bibliograficas deve ser
evitado, substituindo-se pelo nome da obra por extenso.

Apos a avaliacao preliminar, os textos serdao encaminhados pela coordenacdo da revista aos pare-
ceristas ad hoc para avaliagao as cegas (duplo blind review). Os resultados serdo comunicados aos
autores, com copia dos pareceres. Ndo serao devidos direitos autorais ou qualquer outra remuneragao
pela publicagao.
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Antes da avaliagao do artigo, os autores devem se manifestar, em declaracao propria, sobre possiveis
conflitos de interesse, inclusive com os editores, com o Conselho Editorial e com os avaliadores.

As opinides emitidas pelos autores dos artigos e das resenhas sao de sua exclusiva responsabilidade
e nao refletem necessariamente a opinidao dos diretores, editores, associados da Editora, nem dos
membros do Conselho Editorial e da equipe executiva da RTCE/SC. Por terem ampla liberdade de opi-
niao e de critica, cabe aos colaboradores da revista a responsabilidade pelas ideias e pelos conceitos
emitidos em seus artigos.

E de responsabilidade dos autores a integridade do texto, de modo que a submissao significa decla-
racao de autoria e de que todo material enviado esta livre de direitos de autor e de direitos de pro-
priedade intelectual. Assim, respondem os autores por eventuais demandas, excluida integralmente a
responsabilidade do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, da revista, da editora e de seus
editores sobre os materiais submetidos a publicagao.

Eventuais dlvidas poderao ser encaminhadas ao e-mail revistatce@tcesc.tc.br.

CRITERIOS PARA SUBMISSAO DE ARTIGOS

Formato: os artigos cientificos, tedricos e/ou praticos, devem versar sobre temas pertinentes ao es-
copo da revista.

Serao aceitos artigos em portugués, em inglés e em espanhol, sempre respeitados o titulo, o resumo
e as palavras-chave em lingua portuguesa.

Estrutura béasica do artigo: Titulo; Resumo; Palavras-chave; Sumério; Introducao; Desenvolvimento;
Consideracoes Finais e Referéncias das Fontes Citadas (conforme padrao da ABNT NBR 6023:2018).

Titulo do artigo: deve constar na primeira pagina, ser breve e suficientemente especifico e descritivo
para representar o contedo do texto.

Autores: deve constar o nome de todos os autores por extenso, indicando de cada autor a afiliacao
institucional, a titulacao (preferencialmente ao menos um doutor), a atividade profissional e o endereco
eletronico.

Resumo: em todos os artigos submetidos deve ser incluido um resumo informativo com o maximo de
200 palavras e com espago entre linhas simples.

Palavras-chave: destacar trés palavras-chave que representem o contelddo do texto.

Importante: além do titulo, do resumo e das palavras-chave em portugués, deve-se envia-los também
em inglés e, opcionalmente, em um terceiro idioma, como espanhol, italiano, francés ou alemao.

Apéndices: apéndices podem ser empregados no caso de listagens extensivas, de estatisticas e de
outros elementos de suporte.

Materiais gréficos: graficos (quando estritamente indispensaveis a clareza do texto) poderao ser acei-
tos, sendo que cada um devera vir no texto e também em arquivo separado. Se as ilustragoes enviadas
ja tiverem sido publicadas, deverdao ser mencionadas a fonte e a permissao para reproducao.

Quadros: os quadros deverao ser acompanhados de cabecalho que permita compreender o significado
dos dados reunidos, sem necessidade de referéncia ao texto. Assinalar, no texto, pelo seu nimero de
ordem, os locais em que 0s quadros devem ser intercalados.

Referéncias: a exatidao e a adequacao das referéncias a trabalhos que tenham sido consultados e
mencionados no texto sdo da responsabilidade do autor. Informagoes procedentes de comunicagao
pessoal, de trabalhos em andamento ou nao publicados nao devem ser incluidas na lista de referén-
cias, mas indicadas em nota de rodapé.
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CRITERIOS PARA SUBMISSAO DE RESENHAS

A RTCE/SC aceita resenhas, com apreciacoes e analises criticas, sobre uma obra especifica, recém
-langada ou sobre um classico da literatura das areas de conhecimento integrantes do escopo da
revista ou de atos normativos, de pareceres e de decisoes paradigmaticas. As resenhas enviadas para
a revista deverdo seguir, no que couber, as instrugdes constantes nos “Critérios para submissao de
artigos”.

CRITERIOS PARA SUBMISSAO DE TRABALHOS TECNICOS

A RTCE/SC aceita trabalhos técnicos, como relatorios, relatos de experiéncia, pareceres, decisoes
e transcrigcoes, dentre outros. Os trabalhos técnicos enviados para a revista deverao seguir, no que
couber, as instrugdes constantes nos “Critérios para submissao de artigos”.
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