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ASPECTOS GERAIS
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Informacoes gerais sobre a Lei n® 13.655/2018.
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LEI N2 13.655/2018

Uma das mais bem-vindas inova¢oes legislativas do direito brasileiro foi a entrada em vigor da Lei n2
13.655, de 25 de abril de 2018, a qual destinou-se a implementar disposicoes no Decreto-Lei n2
4.657/1942 (Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro) sobre seguranca juridica e eficiéncia na
criacao e na aplicacao do direito publico.

Nos dizeres da Carlos Ari Sundfeld:

“As novas normas sao relativamente poucas e concisas, ao estilo da LINDB. Sua linguagem incorpora
terminologia e concepg¢oes contemporaneas. Fala-se em gestao publica, em politicas publicas, em
consequéncias praticas das decisoes, em alternativas de decisdao. Tudo a ver com uma visao mais atual a
pragmatica do direito publico. Garantem-se direitos e mecanismos para a transi¢ao juridica adequada
em caso de mudangas, para a estabilizacao de relagoes juridicas, para a eliminacao de incertezas
juridicas, para a solucao consensual de dificuldades ou conflitos e para a participacao da sociedade na
producao de normas administrativas. Sao ganhos significativos para o direito publico.”

(SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o Direito Publico. 2018).
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Insta mencionar os trés blocos normativos que originariamente eram encontrados no PL 7448
que originou a inovacao na LINDB, identificados por Sundfeld:

(1) Arts. 20, 21, 22, 27 e 28: Dever de motivag¢ao das decisoes administrativas;

() Arts. 23, 24, 25 e 30: Fortalecimento da seguranga juridica nas relacobes com o Poder
Publico;

(I1) Arts. 26 e 29: Mecanismos incrementadores da participacdao da sociedade civil na
administracao publica.
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Art. 23 da Lei 13.655/2018: Visa obrigar, em caso de novo condicionamento sobre o direito,

regime de transicao que seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente, nao
prejudicando os interesses gerais.

Trata-se da possibilidade de modulag¢ao de efeitos das decisoes administrativas.
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PL 7.448/2017

Art. 23. A decisao administrativa, controladora ou judicial que
estabelecer interpretacao ou orientagao nova sobre norma de
conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicao
quando indispensdavel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos
interesses gerais.

Paragrafo unico. Se o regime de transicao, quando aplicavel nos
termos do caput, nao estiver previamente estabelecido, o
sujeito obrigado tera direito a negocid-lo com a autoridade,
segundo as peculiaridades de seu caso e observadas as
limitagdes legais, celebrando-se compromisso para o
ajustamento, na esfera administrativa, controladora ou judicial,
conforme o caso.
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LEI N2 13.655/2018

Art. 23. A decisao administrativa, controladora ou judicial que
estabelecer interpretacao ou orientagao nova sobre norma de
conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicao
quando indispensdavel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos
interesses gerais.

Paragrafo tnico. (VETADO)
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Razoes de Veto do Paragrafo Unico:

“O caput do artigo impoe a obrigatoriedade de estabelecimento de regime de transicao em
decisao administrativa, controladora ou judicial que preveja mudanca de entendimento em
norma de conteudo indeterminado quando indispensavel para o seu cumprimento, todavia, o
paragrafo unico traz um direito subjetivo do administrado ao regime. Assim, o dispositivo reduz

a forca cogente da prépria norma e deve ser vetado, de modo a garantir a segurancga juridica de
tais decisoes.”
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DOS IMPACTOS NO CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA
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Circunstancias envolvidas na Administracao
Puablica que influenciaram na confeccao da Lei
13.655/2018

JUSTINO DE OLIVEIRA



H

HIPERATIVISMO NO ORGAOS DE CONTROLE VERSUS INERCIA ADMINISTRATIVA

OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. 2018

Acesso:
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“(...) motivados por um quadro agudo de ma conduta, piorado por uma atuag¢ao preventiva do controle interno nao
muito eficiente e pela atual preponderancia de uma Agenda Anticorrupg¢ao, Judiciario, Ministério Publico, Tribunais
de Contas, Advocacias Publicas e Controladorias acabaram por ampliar e desenvolver suas atividades focando em
um controle abertamente mais repressivo, preferencialmente voltado a puni¢cao do mau gestor. Entretanto, este
hiperativismo do controle, ainda que compreensivel, gerou um efeito extremamente perverso na gestao publica: a
drastica reducao da discricionariedade do gestor a niveis alarmantes, provocando uma verdadeira paralisia
administrativa e, o que é pior, em situagdes cada vez mais correntes, a substituicao do gestor pelo controlador
publico. Eis um dos fatores — ndao é o unico, obviamente — que vem gerando uma perniciosa estagnacao da
Administracao publica, aparentemente sem espacos para promo¢ao de inova¢ao, comprometendo demasiadamente
o desenvolvimentismo que deveria pautar toda e qualquer atuacao publica em um contexto desigual e
subdesenvolvido como o brasileiro.

O maior risco de permanecermos inertes e nao desatarmos este nd é o de deixar o cidadao cada vez mais descoberto
e refém de decisoes publicas que nao levam em consideragao seus direitos e garantias, porque mais preocupadas em
operacionalizar um regime juridico repressivo — o qual por certo deve ser levado em conta, mas nao somente.
Ademais disso, tais decisdes nao costumam avaliar as consequéncias diretas e indiretas do comando por elas
emanado, sob o ponto de vista transformativo da qualidade da gestao publica, em um processo de permanente
aderéncia da conduta do gestor a ética e ao direito (compliance), o que muitas vezes tém gerado respostas
supressoras da discricionariedade administrativa, quando na verdade deveriam apresentar propostas de
aperfeicoamento do ambiente normativo e procedimental que valorizassem a autonomia decisoria do gestor

publico.
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Assim, um circulo vicioso instaurou-se na inter-relacao controle e gestao, o qual precisa ser
imediatamente rompido, voltando-se a prestigiar a discricionariedade do gestor sem o
comprometimento da trajetdria institucional interventiva dos drgaos de controle, mas que
também precisam se renovar a luz do Estado de Direito Democratico que ambos, gestor e
controlador, precisam continuamente realizar e garantir.”
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“(...) esta renovando o sistema de controle interno da Administracdo publica, com o reforco da eficacia,
transparéncia, gestao e avaliacao do risco imanente as tarefas publicas, responsabilizacao do gestor, entre diversos
outros aspectos. A finalidade maior da implantagao de uma politica de governang¢a no setor publico é imprimir a
atualizacao dos controles internos frente ao que existe de melhor em termos de inova¢ao no setor publico, a cargo
da prdpria gestao publica, sempre em prol da busca por maior qualidade dos resultados a serem atingidos pela
Administragao como um todo.

Esta inflexao nao altera unicamente a forma de atuar dos gestores publicos — pois aprimorando-se a gestao publica,
reforca-se a necessidade de responsabilizacao administrativa por ma conduta — mas cria uma nova referéncia para os
orgaos de controle externo, que devem pautar-se em seu dia a dia na promog¢ao do enforcement deste novo aparato
normativo, e jamais substituir-se ao gestor publico em tarefas materiais que constitucionalmente lhes foram
asseguradas. Por 6bvio que a mudanga estd em curso, e o controle externo ha de paulatinamente equalizar a sua
atuacao frente aos novos standards normativos da governancga publica, mas um resultado esperado é o de resgate e
revalorizacao da capacidade decisdria discricionaria do gestor, provocando-se (i) uma renovagao concomitante da
gestdao e do controle em si, e (ii) abertamente modificando as bases de inter-relagdao da gestao com o controle, e
viceversa.

De outro lado, nesse contexto evolutivo premente é que tenhamos todos a mao — gestores, controladores e
operadores do Direito em geral — novos standards interpretativos e de aplicagao do direito publico, especialmente
voltados a viabilizar adequadamente o que o proprio sistema juridico esta a transformar. E aqui exsurgem como
salutares as inovacoes propostas pelo PL n. 7.448/17 de autoria do Senador Antonio Anastasia (MG) a LINDB,
instituindo regras sobre seguranca juridica e eficiéncia na gestao publica.”
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CONSEQUENCIALISMO JURIDICO
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Leil 13.655/2018. Art. 20: Nas esferas
administrativa, controladora e judicial, nao se
decidira com base em valores abstratos sem
que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisao.
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Afirma Luiz Fernando Schuartz que a expressao consequencialismo juridico pode ser
compreendida como:

“(...) qualquer programa tedrico que se proponha a condicionar, ou qualquer atitude que
condicione explicita ou implicitamente a adequac¢ao juridica de uma determinada decisao a
valoragcao de consequéncias associadas a mesma e as suas alternativas.”

(SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo, Racionalidade e Malandragem. 2008).
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LEI N2 13.655/2018

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, nao se decidira com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.

Paragrafo unico. A motivacao demonstrard a necessidade e a adequacao da medida imposta ou

da invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face
das possiveis alternativas.
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Floriano Marques de Azevedo Neto:

“A Lei 13.655/2018 ja observou, em sua gestagdo, o que prescreve. Em vez de ser fruto de abstracbes 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.

(...)

A permeabilidade do sistema juridico a normas de carater mais aberto e a realidade da interpretacao e aplicagao do
Direito ser balizado por principios é uma realidade. Contudo, a decisao baseada em “valores juridicos abstratos”, ou
seja, nao apoiados em normas concretas ou em prescricdes normativas cerradas, nao pode servir como uma clausula
magica, transcendente. Nao podem se prestar a ser um argumento de autoridade hermenéutica sem que o decisor
tenha o dever (6nus) de perquirir os efeitos desta decisdao. Mais do que uma deferéncia ao consequencialismo, o
dispositivo presta homenagem a responsavidade da decisao. Prospectar os efeitos da decisao nao é irrelevante. O
dever de motivar (geral a toda decisao) passa a ser reforcado, nos casos de decisao baseada em valores abstratos,
com o dever de indicar as consequéncias antevistas pelo decisor. Mais do que isso, o dispositivo obriga a que as
consequéncias possiveis sejam avaliadas e sopesadas. E assim exigindo, torna a decisao baseada na aplicacao de
principio controlavel (e censuravel) quando falhar em vir acompanhado da andlise das consequéncias.

(...)
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(...) trata-se de dispositivo que visa estabilizar e a conferir exequibilidade as decisoes do
controlador. E, de outro bordo, estabelecer parametros a partir dos quais tais decisoes poderao
ser controladas. Assim é que, caso se trate de decisao na esfera administrativa, a inobservancia
dessa exigéncia podera importar na sua invalidacao, por auséncia de motivos, como determina
o disposto no artigo 22, d e paragrafo unico, d, ambos da Lei 4.717/1965 (Lei da A¢ao Popular)
[2]. De outro lado, caso tal inobservancia seja observada em provimento jurisdicional, tratar-
se-a de decisao considerada sem fundamentag¢ao, nos termos do artigo 489, paragrafo 192, do
CPC 2015][3], o que pode ensejar a sua nulidade (nos termos do artigo 1.013, paragrafo 3¢, |, do
CPC 2015[4]). O dispositivo, portanto, nao s6 é compativel com sistema normativo ja vigente
como, de resto, com ordenamento constitucional brasileiro.”

(MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. FREITAS, Rafael Véras de. A nova LINDB e o
consequencialismo juridico como minimo essencial. 2018).
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DA SEGURANCA JURIDICA E DA
PROTECAO A CONFIANCA
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Pertinéncia dos principios em relacao a nova
lei.
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Sobre o Principio da Seguranca Juridica, afirma Bandeira de Mello que:

“(...) coincide com uma das mais profundas aspiragbes do Homem: a da seguranca em si
mesma, a da certeza possivel em relagao ao que cerca, sendo esta uma busca permanente do
ser humano. E a insopitavel necessidade de poder assentar-se sobre algo reconhecido como
estavel, ou relativamente estavel, o que permite vislumbrar com alguma previsibilidade o
futuro; é ela, pois, que enseja projetar e iniciar, consequentemente — e nao aleatoriamente, ao
mero sabor do acaso —, comportamentos cujos frutos sao esperaveis a médio e longo prazo.
Dita previsibilidade é, portanto, o que condiciona a acdo humana. Esta é a normalidade das
coisas.”

(MELLO, Celso Antonio de. Curso de Direito Administrativo. 302 edicdo. Sao Paulo: Editora
Malheiros. p 127. 2012).
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José dos Santos Carvalho Filho:

“(...) o principio em tela comporta dois vetores basicos quanto as perspectivas do cidadao. De
um lado, a perspectiva da certeza, que indica o conhecimento seguro das normas e atividades
juridicas, e, de outro, a perspectiva da estabilidade, mediante a qual se difunde a ideia de
consolidacao das agoes administrativas e se oferece a criacdo de novos mecanismos de defesa
por parte do administrado, inclusive alguns deles, como o direito adquirido e o ato juridico
perfeito, de uso mais constante do direito privado.”

(CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 302 edicao. Sao Paulo:
Editora Gen. P 39. 2016).
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Apesar de massivamente se relacionar os aspectos de previsibilidade e estabilidade das
decisdoes com o principio da segurancga juridica, existe um preceito mais especifico ainda pouco
tratado no Direito Brasileiro, o qual é o principio da prote¢ao a confianca, conforme licao de
Almiro do Couto e Silva:

“no direito alemao e, por influéncia deste, também no direito comunitario europeu, ‘seguranca
juridica’ é expressao que geralmente designa a parte objetiva do conceito, ou entao
simplesmente, o principio da seguran¢a juridica, enquanto a parte subjetiva é identificada
como ‘protecao a confiang¢a’ (no direito germanico) ou ‘protecao a confian¢a legitima’ no
direito comunitario europeu.”

(SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranc¢a juridica (prote¢ao a confian¢a) no Direito Publico Brasileiro e o

Direito da Administracao Publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da Le
de Processo Administrativo da Unido (Lei n2 9.784/99). 2004.)
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Sobre a Protecao a Confianc¢a, aduz Odete Medauar:

“(...) apresenta-se como desdobramento do principio da seguran¢a juridica. Consagrado no
ordenamento alemao, adotado do direito holandés, vem se consolidando na jurisprudéncia da Corte de
Justica da Comunidade Europeia, estendendo-se a todo particular que se encontre numa situa¢ao na
qual sobressai que a administracao comunitaria fez nascer esperan¢as fundadas. Vem recebendo
atencao dos estudiosos.

A protecao da confianga diz respeito a continuidade das leis, a confianga dos individuos na subsisténcia
das normas. Isso nao protege os cidadaos genericamente de toda alteragao legal, pois cada situacao tera
a peculiaridade para detectar ou nao a confianca suscitada. Apresenta-se mais ampla que a preservagao
dos direitos adquiridos, porque abrange direitos que nao sao ainda adquiridos, mas se encontram em
vias de constituicao ou suscetiveis de se construir; também se refere a realizacao de promessas ou
compromissos da Administracao que gerarem, no cidadao, esperancas fundadas; visa, ainda, a proteger
os particulares contra alteragdes normativas abruptas ou radicais que suas consequéncias revelam-se
mais chocantes.”

(MEDAUAR. Odete. O Direito Administrativo em Evolucdo. 22 edicao. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais. P 247. 2003).
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DA MODULACAO DE EFEITOS DE
DECISOES
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Reflexoes sobre a modulacao de efeitos de
decisoes no Direito Brasileiro.
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A possibilidade de modulag¢ao dos efeitos de decisdoes nao é algo novo no ordenamento juridico patrio, sendo questao muito recorrente no
ambito do controle de constitucionalidade.

No ambito do controle concentrado de constitucionalidade, é o Brasil adepto da teoria das nulidades, a qual torna uma lei incompativel com
a Constituicao Federal, desde o seu nascimento, sem eficacia, pois é ato nulo.

Ocorre que, em casos sensiveis, a teoria da nulidade vem a ser muito rigida e inflexivel, afetando drasticamente a estabilidade juridica de
determinadas situa¢oes. Tal fato acarretou uma tendéncia jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal em adotar, excepcionalmente, a
teoria da anulabilidade, proveniente do direito austriaco, que atribui efeitos “ex nunc” as declaragées de inconstitucionalidade, preservando
as relagoes juridicas ja estabelecidas.

Nos dizeres de Lucio Bittencourt:

“(...) a doutrina da ineficacia ad initio da lei inconstitucional nao pode ser entendida em termos absolutos, pois que os efeitos de fato que a
norma produziu ndao podem ser suprimidos, sumariamente, por simples obra de um decreto judiciario.”

(C.A.L, Bittencourt. O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis. 1949).

A mencionada mitigagao da teoria da nulidade do controle de constitucionalidade ganha corpo na previsao do art. 27 da Lei n2 9.868/1999:

“Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razoes de segurancga juridica ou de excepcional interesse
social, podera o Supremo Tribunal Federal, por 2/3 de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragao ou decidir que ela s6 tenha
eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.”
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A presente adequacao decisoria é denominada de “modulagao dos efeitos da decisao”, sendo
importante a sua mengao feita pelo Ministro Celso de Mello no julgamento do ARE 709.212:

“Cabe relembrar, por oportuno, que esta Suprema Corte, tendo em vista as multiplas funcoes
inerentes a jurisprudéncia — tais como a de conferir previsibilidade as futuras decisoes judiciais
nas matérias por elas abrangidas, a de atribuir estabilidade as rela¢oes juridicas constituidas
sob a sua égide, a de gerar certeza quanto a validade dos efeitos decorrentes de atos
praticados de acordo com esses mesmos precedentes e a de preservar, assim, em respeito a
ética do Direito, a confianca dos cidadaos nas a¢oes do Estado —, tem reconhecido a
possibilidade, mesmo em temas de indole constitucional (RE 197.917/SP, Rel. Min. MAURICIO
CORREA), de determinar, nas hipdteses de revisio substancial da jurisprudéncia derivada da
ruptura de paradigma, a nao incidéncia, sobre situa¢oes previamente consolidadas, dos novos
critérios que venham a ser consagrados pelo Supremo Tribunal Federal.”
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Ademais, muito elucidativo é o texto da exposicao de motivos do projeto de lei que originou a
Lei 9868/99, o qual aduz:

“(...) ao lado da ortodoxa declaracao de nulidade, ha de se reconhecer a possibilidade de o
Supremo Tribunal, em casos excepcionais, mediante decisao da maioria qualificada (dois tergos
dos votos), estabelecer limites aos efeitos da declaragao de inconstitucionalidade, proferindo a
inconstitucionalidade com eficacia ex nunc ou pro futuro especialmente naqueles casos em que
a declaracao de nulidade se mostre inadequada (v.g.: lesao positiva ao principio da isonomia)
ou nas hipoteses em que a lacuna resultante da declaracao de nulidade possa dar ensejo ao
surgimento de uma situacao ainda amis afastada da vontade constitucional.”
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Posto que no ordenamento juridico brasileiro, é explicitamente possivel, conforme se exp0s, a modulag¢ao de efeitos
de uma decisao com fulcro na estabilidade das relagbes juridicas, bem como o respeito a uma infinidade de
principios constitucionais que vao ao encontro da seguranca juridica e da previsibilidade das medidas
administrativas, partir-se-a para a andlise desta possibilidade no ambito das Cortes de Contas.

O consensualismo em detrimento da unilateralidade administrativa € maneira de negociacao entre controlador e
controlado, pois tal possibilidade acordo pode acarretar maiores beneficios as partes e ao interesse publico do que
as sang¢oes ordinariamente aplicadas.

A presente questao trata de indubitavel modula¢ao de decisao, pois para que seja possivel a substituicao da sancao
pela negociacao, imprescindivel é a suspensao dos efeitos da decisao sancionatdria condicionada ao cumprimento
das condigoes negociadas. Ou seja, os efeitos sancionatdrios da decisao sancionatdrio sofrem prospecg¢ao sob
condicao resolutiva de cumprimento do ajuste entre controlador e controlado.
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A mencionada possibilidade de modulagao, nos Tribunais de Contas, corporifica-se por meio do que se denomina Termo de Ajuste
de Gestao (TAG), que na definicao de Angerico Alves Barroso Filho é:

“(...) instrumento de controle consensual da administra¢cao. Implementa-se um acordo de vontades entre controlador e controlado,
por meio do qual o ultimo se compromete a cumprir a lei, a alcangar o objetivo da politica publica; em troca, fica suspenso o
andamento de processo que lhe poderia resultar em penalidade.”

(BARROSO FILHO. Angerico Alves. Avaliagao do Termo de Ajuste de Gestao como instrumento do Controle Consensual da
Administragao Publica. 2014).

A celebragcao de Termo de Ajustamento de Gestao como meio de mitigagao das aplicagdoes de san¢bes tém origem em novas
tendéncias de gestao administrativa, sendo insuficiente o estrito enfoque da aplicabilidade ou inaplicabilidade de sang¢oes, sendo
essencial, para o adequado exercicio da fungao de controle, que seja feita uma verdadeira pondera¢cao de valores, a qual pode
remeter a possibilidade de adequacao da decisao a uma solu¢ao mais adequada e efetiva, com fulcro na consensualidade
(controle consensual).

Um fundamento adequado para a possibilidade de celebragao de TAG pelos Tribunais de Contas, como bem apontado por Angerico
Alves Barroso Filho, envolve a Teoria dos Poderes Implicitos, que, em sede de Controle Difuso, foi explanada pelo Ministro Celso de
Mello da seguinte forma:

“(...) a outorga de competéncia expressa a determinado 6rgao estatal importa em deferimento implicito, a esse mesmo 6rgao, dos
meios necessarios a integral realizacao dos fins que lhe foram atribuidos.”
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Art. 21. Para o exercicio de sua
competéncia de fiscalizacao e
julgamento serao formalizadas junto ao

TCE/PE: LEI N2 12.600/2004 Tribunal de Contas as seguintes
modalidades de processos:
(...)

XIll — Termo de Ajuste de Gestao.
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TCE/MG: LEl COMPLEMENTAR N2
102/2008
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Art. 93-A - Fica instituido, no ambito do Tribunal
de Contas, Termo de Ajustamento de Gestao para
regularizar atos e procedimentos dos Poderes,
orgaos ou entidades por ele controlados.

§ 12 — O Termo de Ajustamento a que se refere o
caput podera ser proposto pelo Tribunal de
Contas ou pelos Poderes, 6rgaos e entidades por
ele controlados, desde que nao limite a
competéncia discricionaria do gestor.

§ 22 — A assinatura de Termo de Ajustamento de
Gestdo suspendera a aplicagao de penalidades ou
sangbées, conforme condicbes e prazos nele
previstos.

§ 32 — E vedada a assinatura de Termo de
Ajustamento de Gestao nos casos em que esteja
previamente configurado o desvio de recursos
publicos e nos casos de processos com decisdo
definitiva irrecorrivel.

§ 42 — Nos casos em que o Termo de Ajustamento
de Gestdao impuser obrigagdes a particulares, por
via direta ou reflexa, estes serdao notificados
previamente, observado o devido processo legal.

§ 52 — Os efeitos decorrentes da celebragao de
Termo de Ajustamento de Gestao nao serao
retroativos se resultarem no desfazimento de
atos administrativos ampliativos de direito, salvo
no caso de comprovada ma-fé.

§ 62 — O nao cumprimento das obrigacoes
previstas no Termo de Ajustamento de Gestao
pelas autoridades signatarias enseja sua
automatica rescisao.

§ 72 — Cumpridas as obrigagdes previstas no
Termo de Ajustamento de Gestao, o processo
relativo aos atos e procedimentos objeto do
termo sera arquivado.

§ 82 — O Termo de Ajustamento de Gestdo sera
publicado na integra no Didrio Oficial Eletronico
do Tribunal de Contas.

Art. 93-B — O Tribunal de Contas regulamentara a
aplicagdo do Termo de Ajustamento de Gestdo
em ato normativo préprio.
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TCE/GO: RESOLUCAO NORMATIVA N2 Regulamenta o Termo de Ajustamento
006/2012 de Gestao — TAG — no ambito do Tribunal

de Contas do Estado de Goias

JUSTINO DE OLIVEIRA
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CASO CONCRETO:
TAG FIRMADO ENTRE O TCE/MG E O GOVERNO DO ESTADO

A ado¢ao do TAG, de acordo com o relatdrio do Conselheiro Mauri Torres (processo 862943), justificou-se pela auséncia de prazo
legal para conformagao as novas regras de gastos com saude fixadas pela mencionada lei e da falta de razoabilidade de se exigir de

imediato o cumprimento do minimo constitucional, haja vista, inclusive, que é corriqueira a concessao de um prazo de transi¢ao, o
gue nao teria ocorrido dessa vez.

O TAG, nesse contexto, ajustou as expectativas quanto ao cumprimento da lei e deu ao gestor seguranca no encaminhamento da

politica para os setores de saude e ensino, ao se definirem com a Corte de Contas os percentuais de gastos aceitaveis para a
rubrica.
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No ano de 2011, chegou-se a discutir no Tribunal de Contas da Unido a possibilidade do Termo
de Ajustamento de Gestao, posto que o referido instrumento seria de grande valia no que atina
a eficiéncia de atuacao do Tribunal.

Apesar disso, nao foi a tentativa de implantacao bem-sucedida, posto que, conforme expos
Angerico Alves Barroso Filho, o Ministro Ubiratan Aguiar:

“Posicionou-se contrario a ado¢ao do instrumento do ambito do TCU, por considerar que nao
ha amparo juridico para a medida, e que constituiria uma etapa processual desnecessaria.
Ademais, destaca que os principios da legalidade e da indisponibilidade do interesse publico
nao autorizam o Tribunal transigir com o responsavel eventuais prejuizos causados ao erario,
nem permitira dispensar a aplicacao de determinada sancao.”

(BARROSO FILHO. Angerico Alves. Avaliacao do Termo de Ajuste de Gestao como instrumento do
Controle Consensual da Administrag¢ao Publica. 2014).
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Com a entrada em vigor da Lei n? 13.655/18, em especial no que envolve o seu art. 23, podera
ser tal entendimento modificado, posto que ha a possibilidade de modulacao das decisoes
administrativas.

Argumento favoravel a possibilidade de mudanca de entendimento do TCU encontra-se no
Acorddo n? 178/2018, o qual demonstrou preocupacao da Corte com os novos ditames
provindos da modificacao da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro, no qual ficou
demonstrada preocupacao com melhores praticas de controle no ambito de uma auditoria
especial para avaliar o funcionamento do Sistema Unico de Saude (SUS), na regido
metropolitana do Rio de Janeiro. No caso, a Corte demonstrou sensibilidade quanto as
dificuldades enfrentadas na implementac¢ao de determinagoes e recomendagcoes em cenario de
escassez de recursos, deixando de punir o gestor em razao de sua probidade.
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PROCESSO TC 005.650/2006-7
Acord3do 178/2018

19. Em alguns casos, observo que os gestores consideraram que atenderam as recomendagoes ou determinagoes do Tribunal, mas
a unidade instrutora rejeitou as justificativas apresentadas por insuficiéncia de provas ou por considerar as providéncias adotadas
insatisfatdorias. Em certos momentos, as respostas apresentadas em cotejo com a analise da secretaria instrutora causam ainda a
impressao de que nao houve uma adequada compreensao, pelo jurisdicionado, do que efetivamente se pretendia com as
determinagoes e recomendagoes exaradas. Abaixo transcrevo algumas das passagens que exemplificam as situagoes que acabo de
mencionar:

“[9.3. determinar a Secretaria de Estado de Satude do Estado do Rio de Janeiro e as Secretarias Municipais de Satude do Rio de
Janeiro, Belford Roxo, Duque de Caxias, Nova Iguagu e S3o Joao de Meriti que, no ambito de suas competéncias’]:

‘9.3.6. promovam avaliagcdoes e monitoramento dos indicadores de desempenho verificados em decorréncia da acao dos Municipios
e Estado, conforme discriminado na NOAS 01/2002, em fung¢do do cumprimento das metas pactuadas, de modo que os indicadores
subsidiem o processo decisorio e possibilitem tempestivas correcoes de rumo, quando for o caso, considerando que os indicadores
atualmente existentes, divulgados pelo DATASUS, estao desatualizados e nao geram ac¢oes retificadoras;’
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20. Em situagdes dessa natureza, nas quais o gestor considera que cumpriu a decisao do Tribunal, mas, no entender da Secex-RJ, nao foram
apresentadas provas ou informagoes suficientes nesse sentido, creio que a demora na analise das justificativas apresentadas pode ser
extremamente prejudicial para exercicio do direito de defesa dos responsaveis. Isso porque, depois de tanto tempo, seria muito dificil os
gestores, ainda que em grau de recurso, reunirem mais documentos para provar os fatos que alegaram a época, ou apresentarem mais
esclarecimentos com vistas a comprovar o cumprimento das determinagoes exaradas por esta Corte.

21. Nesse contexto, creio que os elementos dos autos nao seriam suficientes para ensejar a aplicagao das multas propostas.

22. De qualquer sorte, mesmo que o fossem, observo que a pretensao punitiva deste Tribunal em relagao aos fatos ora apurados ja se
encontra prescrita. Acerca do tema, vale lembrar que, conforme o entendimento assentado por esta Corte no paradigmatico Acérdao

1.441/2016-TCU-Plenario:

“9.1.1 a pretensao punitiva do Tribunal de Contas da Uniao subordina-se ao prazo geral de prescrigao indicado no art. 205 do Cadigo Civil,
9.1.2. a prescri¢ao a que se refere o subitem anterior é contada a partir da data de ocorréncia da irregularidade sancionada, nos termos do
art. 189 do Cadigo Civil;

9.1.3. o ato que ordenar a citagao, a audiéncia ou oitiva da parte interrompe a prescricao de que trata o subitem 9.1.1, nos termos do art.
202, inciso |, do Cadigo Civil;

9.1.4. a prescri¢ao interrompida recomeca a correr da data em que for ordenada a citagao, a audiéncia ou oitiva da parte, nos termos do art.
202, paragrafo unico, parte inicial, do Cédigo Civil;”

(Voto. Ministro Relator Bruno Dantas).
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9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de monitoramento de auditoria operacional realizado no periodo de 30/6 a 25/8/2006
com o objetivo de aferir o grau de implementag¢ao das determinagcoes e recomendag¢oes efetuadas por meio dos Acordaos
1.843/2003 e 726/2005-TCU-Plenario,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao Plendria, ante as razoes expostas pelo Relator, em:

9.1. acolher o pedido de Mauro Celio de Almeida Marzochi de desconsideragao da prorrogacao de prazo por ele pleiteada, por nao
ser responsavel no processo, bem como exclui-lo da relagao processual;

9.2. excluir da relagao processual José Gomes Temporao, Marcia Bassit Lameiro da Costa Mazzoli, Sérgio Luiz Cortes da Silveira,
Marli Silva Camara de Freitas, Jodao Dansa Ribeiro, Altair Soares Pereira Junior e Alfredo Damiao Marangoni da Silva, por terem
iniciado suas gestoes apds 25/8/2006, data de conclusdo dos trabalhos deste monitoramento;

9.3. considerar revéis no processo, nos termos do art. 12, § 32, da Lei 8.443/1992, Valcler Rangel Fernandes, Suely das Gragas Alves
Pinto, Joao Dansa Ribeiro, Jacob Kligerman, Ronaldo Cesar Coelho e Roberto Antonio Cordeiro do Amaral;

9.4. reconhecer a ocorréncia da prescricao da pretensao punitiva deste Tribunal em relagao aos fatos que deram ensejo as
audiéncias dos responsaveis nestes autos, com fundamento nos arts. 205 e 202, inciso |, e paragrafo unico, do Cédigo Civil;

9.5. encaminhar copia deste acordao a Comissao de Fiscalizacao e Controle da Camara dos Deputados, em atendimento a
deliberagcdo presente no item 9.4.1 do Acérdao 368/2009-TCU-Plenario;

9.6. determinar o apensamento deste processo e do TC 018.215/2004-7 (primeiro monitoramento) ao TC 018.134/2002-0.
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Apesar de o Tribunal de Contas da Unido ainda nao adotar o Termo de Ajustamento de Gestao, ha de se

observar que a Corte, por vezes, efetua modulacao dos efeitos de suas decisoes, tal como ocorreu no
Processo TC 030.098/2017-3.

O mencionado Processo envolve Relatério de Acompanhamento (Racom) dos atos e procedimentos
adotados pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil (MTPA) e pela Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios (Antaq), tendo em vista as alteragdes normativas introduzidas pelo Decreto
9.048/2017, que alterou o Decreto 8.033/2013. Esses normativos regulamentam a Lei 12.815/2013, que
dispOe sobre a exploracao direta e indireta pela Unidao de portos e instalagdoes portuarias e sobre as
atividades desempenhadas pelos operadores portuarios.
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O exame de minuta padrao de adaptacao dos contratos de arrendamento portuario existentes as
disposicoes do Decreto 9;048/2017, a SeinfraPortoFerrovia identificou, em carater preliminar, indicios de
irregularidades em:

(a) Possibilidade de extensao da vigéncia do contrato sem amparo legal;
(b) Possibilidade de realizagao de investimentos fora da area arrendada;

(c) Possibilidade de substituicao da area publica arrendada sem licitagao prévia.
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O risco de que a continuidade dos procedimentos no ambito do MTPA venha a materializar algum tipo
de expectativa de direito nos atuais arrendatarios, a unidade instrutora elaborou instrugao técnica
percuciente em que propoe a concessao de medida cautelar para impedir a assinatura de termos
aditivos de adaptagdao dos contratos de arrendamento portudrios as regras do Decreto 9.048/2017 até
ulterior apreciagao de mérito por parte do Tribunal, com clausulas que contemplem a possibilidade de:

(a) Majoracao do prazo de vigéncia contratual;

(b) Realizacao de investimento fora da area arrendada com imposicao de reequilibrio economico-
financeiro do contrato;

(c) Substituicao da area arrendada.
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Reconheceu-se a existéncia dos requisitos de concessao de medida cautelar:

(a) Fumus boni iuris: Inclusao de clausulas permissivas de extensao do prazo maximo contratual nos
ajustes celebrados sob a égide da Lei 8.630/93 e possibilitando a realizagao de investimentos fora da
area arrendada e a substituicao das areas onde se encontram os atuais arrendamentos;

(b) Periculum in mora: A elaboracao das minutas de termos aditivos, ja tendo sido cumpridas as etapas
preparatdrias a celebra¢ao dos contratos.
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O Fumus Boni luris teve a sua existéncia caracterizada, contudo, o mesmo nao ocorreu com o Periculum
in Mora, tendo em vista o Oficio expedido pelo Ministro de Estado dos Transportes, Portos e Aviagao
Civil (Oficio 001/2018/GM/MTPA) e ao item 175 da manifestacao da Casa Civil,0os quais devem ser
compreendidos como um compromisso institucional de que qualquer termo aditivo na linha ora
qguestionada dependera da confirmag¢ao de sua regularidade por parte desta Corte de Contas.

Com efeito, se, posteriormente a instrucao, ficou evidenciado que “nao se celebrara qualquer termo
aditivo sem a oitiva, analise e confirmacao da prdpria Corte de Contas”, restou afastado o risco
inicialmente vislumbrado de que viessem a “ser criadas relagoes juridicas contratuais com indicios de
irregularidades.

Em virtude desse novo fato, o qual descaracteriza o risco de ineficacia da decisao de mérito que vier a
ser adotada pelo Tribunal, deixou-se de adotar, na presente oportunidade, a medida cautelar sugerida
pela SeinfraPortoFerrovia.
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Com isso, decidiu o Ministro Bruno Dantas:

“Indeferir a medida cautelar sugerida, em virtude de compromisso apresentado pelo Ministro do Estado
dos Transportes, Portos e Aviacao Civil no sentido de que nao se procedera a assinatura dos termos
aditivos de adaptacao contratual até que o Tribunal delibere, no mérito, quanto a matéria.”
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VI.

DA BUSCA PELA BOA
ADMINISTRACAO

L ——

Reflexao sobre tudo o que foi anteriormente
exposto, com fulcro na constante busca por
uma administracao eficiente.
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Nas palavras de Mario Aroso de Almeida:

“O conteudo do conceito é, assim, associado a ideia de que a administracao Publica tem o dever de
prosseguir sempre da melhor maneira possivel o interesse publico, a satisfacdo das necessidades
coletivas postas a seu cargo, adotando, para o efeito, as melhores solugdes possiveis, do ponto de vista
possiveis, do ponto de vista administrativo, adotando, para o efeito, as melhores solugoes possiveis, do
ponto de vista administrativo (técnico, financeiro).

(...)

Com efeito, trata-se, no essencial, de configurar a boa administracdo como um dever juridico que se
concretiza na observancia de parametros de natureza juridica, de regras e principios juridicos, com o que
o conceito de boa administracao vem a ser utilizado como uma férmula de sintese, sob a capa da qual se
reune um conjunto de regras e principios de indiscutivel natureza juridica, dos quais resultam deveres
juridicos perfeitos, cujo cumprimento pode ser exigido perante os tribunais, e que, de um modo geral, se
encontram consagrados na legislacao interna dos Estados europeus mais avangados.
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Isto afigura-se, desde logo, evidente relativamente ao artigo 412 da Carta dos Direitos Fundamentais da
Uniao Europeia, cujo contetudo se concretiza, como ja foi referido, na consagrado do direito dos cidadaos
europeus a tomada de decisoes imparciais, equitativas e em prazo razoavel por parte dos orgaos da
Uniao, do direito a informacdao e audiéncia prévia no ambito dos procedimentos que por eles sao
conduzidos e do direito a fundamentacao das decisdbes que sao tomadas no ambito desses

procedimentos.

Com efeito, os deveres que, nesse artigo, sao impostos aos 6rgaos comunitarios sao deveres juridicos,
que, alias, correspondem a direitos daqueles que se encontrem em posicao de exigir o respectivo
cumprimento. Deduzidos, como foi referido, a partir do case law do Tribunal de Justica, apenas recolhem
alguns dos principios que, ao longo do tempo, aquele tribunal foi qualificando como principios da boa
administracao — aqueles que se tera entendido serem dotados de uma maior densidade juridica, no
conjunto de um jurisprudéncia pretoriana, que tem, por vezes, avancado para aspectos que ultrapassam
as fronteiras do estritamente juridico. Por isso mesmo, trata-se, no essencial, de deveres que, de um
modo geral, se encontram consagrados na ordem interna dos Estados membros da Uniao, como deveres
juridicos que se impoem as respectivas Administracoes e podem ser objeto de tutela judicial.”

(ALMEIDA, Mario Aroso de. Teoria Geral do Direito Administrativo. 2012).
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VII.

PL n® 7.448/2017 e Lei n° 13.655/2018
Comparativo

L ——

Inclui no Decreto-Lel n© 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introducao as
normas do Direito Brasileiro), disposicoes
sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacao
e na aplicacao do direito publico.
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PL 7.448/2017 LEI N2 13.655/2018

Art. 12. O Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro

de 1942 (Lei de Introdug¢ao as Normas do Direito MANTIDO

Brasileiro), passa a vigorar acrescido dos seguintes
artigos:
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PL 7.448/2017 LEI N2 13.655/2018

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e
judicial, nao se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias

praticas da decis3o. MANTIDO

Paragrafo Unico. A motivacao demonstrara a necessidade
e a adequac¢ao da medida imposta ou da invalidacao de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.
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PL 7.448/2017 LEI N2 13.655/2018

Art. 21. A decisao que, na esfera administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidacao de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa
devera indicar de modo expresso suas consequéncias

juridicas e administrativas. MANTIDO

Paragrafo uUnico. A decisao a que se refere o caput
devera, quando for o caso, indicar as condigdes para que
a regularizacao ocorra de modo proporcional e equanime
e sem prejuizo aos interesses gerais, nao se podendo
impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em
funcao das peculiaridades do caso, sejam anormais ou
excessivos
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Art. 22. Na interpretacao de normas sobre gestao publica, serao
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas 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, serao

consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, MANTIDO
limitado ou condicionado a a¢ao do agente.

§ 22 Na aplicagao de san¢oes, serao consideradas a natureza e a
gravidade da infragao cometida, os danos que dela provierem
para a administracdao publica, as circunstancia agravantes ou
atenuantes e os antecedentes do agente.

§ 32 As sang¢oes aplicadas ao agente serao levadas em conta na
dosimetria das demais san¢oes de mesma natureza e relativas
ao mesmo fato.
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Art. 23. A decisao administrativa, controladora ou judicial que
estabelecer interpretacao ou orientagao nova sobre norma de
conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicao
quando indispensavel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo

proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos PARAGRAFO UNICO VETADO

interesses gerais.

Paragrafo unico. Se o regime de transicao, quando aplicavel nos
termos do caput, nao estiver previamente estabelecido, o
sujeito obrigado tera direito a negocid-lo com a autoridade,
segundo as peculiaridades de seu caso e observadas as
limitagdbes legais, celebrando-se compromisso para o
ajustamento, na esfera administrativa, controladora ou judicial,
conforme o caso.
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Art. 24. A revisao, na esfera administrativa, controladora ou
judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa cuja produgcdao ja se houver
completado levara em conta as orientagOes gerais da época,
sendo vedado que, com base em mudang¢a posterior de
orientacdo geral, se declarem invadlidas situagdes

plenamente constituidas. MANTIDO

Paragrafo unico. Consideram-se orienta¢gbes gerais as
interpretagoes e especificagdes contidas em atos publicos de
carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa
majoritaria, e ainda as adotadas por pratica administrativa
reiterada e de amplo conhecimento publico
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Art. 25. Quando necessario por razdes de seguranca
juridica de interesse geral, o ente podera propor acao
declaratéria de validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, cuja sentenca fara
coisa julgada com eficacia erga omnes.

§ 1° A acdo de que trata o caput serd processada ARTIGO INTEIRO VETADO.

conforme o rito aplicavel a acéo civil publica.

8§ 2° O Ministério Publico sera citado para a acao,
podendo abster-se, contestar ou aderir ao pedido.

8 3° A declaracdo de validade podera abranger a
adequacdo e a economicidade dos precos ou valores
previstos no ato, contrato ou ajuste.”
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Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagao
contenciosa na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de
expedicao de licenga, a autoridade administrativa podera, apoés oitiva do
orgao juridico e, quando for o caso, apds realizagao de consulta publica, e
presentes razoes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com
os interessados, observada a legislagao aplicavel, o qual sé produzira
efeitos a partir de sua publicagao oficial.

§ 12 O compromisso:

I — buscara solugdao juridica proporcional, equanime, eficiente e
compativel com os interesses gerais;

Il - podera envolver transacao quanto a sangoes e créditos relativos ao
passado e, ainda, o estabelecimento de regime de transigao;

lll. — n3ao podera conferir desoneragdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientagao geral;

IV — devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para
cumprimento e as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 22 Podera ser requerida autorizacdao judicial para celebragao do
compromisso, em procedimento de jurisdicao voluntaria, para o fim de
excluir a responsabilidade pessoal do agente publico por vicio de
compromisso, salvo enriquecimento ilicito ou crime.
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Art. 27. A decisao do processo, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, podera impor
compensacao por beneficios indevidos ou prejuizos
anormais ou injustos resultantes do processo ou da

conduta dos envolvidos. MANTIDO

§ 12 A decisao sobre a compensagao sera motivada,
ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua
forma e, se for o caso, seu valor.

§ 22 Para prevenir ou regular a compensacao, podera ser
celebrado compromisso processual entre os envolvidos.
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Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

§ 12 Nao se considera erro grosseiro a decisao ou opiniao
baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nao
pacificadas, em orientacao geral ou, ainda, em interpretacao
razoavel, mesmo que nao venha a ser posteriormente aceita por _§ 12, 22 e 32 VETADOS.
orgaos de controle ou judiciais.

§ 22 O agente publico que tiver de se defender, em qualquer
esfera, por ato ou conduta praticada no exercicio regular de suas
competéncias e em observancia ao interesse geral tera direito
ao apoio da entidade, inclusive nas despesas com a defesa.

§ 32 Transitada em julgado decisao que reconheg¢a a ocorréncia
de dolo ou erro grosseiro, o agente publico ressarcira ao erario
as despesas.
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Art. 29. Em qualquer d6rgao ou Poder, a edicao de atos
normativos por autoridade administrativa, salvo os de
mera organizagao interna, podera ser precedida de
consulta publica para manifestagao de interessados,
preferencialmente por meio eletronico, a qual sera
considerada na decisao.
§ 22 VETADO
§ 12 A convocac¢ao contera a minuta do ato normativo e _
fixara o prazo e demais condi¢cdes da consulta publica,
observadas as normas legais e regulamentares
especificas, se houver

§ 22 E obrigatoria a publicagdo, preferencialmente por
meio eletrénico, das contribuicoes e de sua analise,
juntamente com a do ato normativo.
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Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para
aumentar a seguran¢a juridica na aplicacao das
normas, inclusive por meio de regulamentos,
sumulas administrativas e respostas a consultas. MANTIDO

Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no
caput terao carater vinculante em relagao ao drgao
ou entidade a que se destinam, até ulterior revisao.
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Art. 22 Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicagao, salvo o art. 29 [acrescido a Lei n2 4.657,
de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro), pelo art. 12 desta
Lei], que entrara em vigor apos decorridos 180
(cento e oitenta) dias de sua publicacao oficial.

MANTIDO
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