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CAPITULO 01

OS SETE IMPASSES DO CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL.

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO
JULIANA BONACORSI DE PALMA

1.1 Introducao

Desde a promulgacio da Constituicdo de 1988 o Brasil vivencia um movimento
de ampliagio do controle dg Administracio Pitblicy.

Por um lado, instituigdes foram criadas com a tinica e exclusiva finalidade

» POis 0 controle interno praticado por um drgao auténomo simbo] izaria
Uma gestao menos permissiva com atos de corrupgao, fato é que a instituicdo surgiu
€M atendimento ao discurso de controle: maior controle, menor discricionariedade
€ €onsequente maior lisura publica. Por outro lado, instituigbes ja consolidadas no
Pahorama politico brasileiro foram reconfiguradas praticamente por completo para
'-E_fetivar €om maior forga o ideal de controle, 0 exemplo do Ministério Piblico, que, além
d}%se emancipar frente ag proprio Executivo, foi paulatinamente estruturado em termos
@!-_E_ €arreira, orgamento, capacitagao de quadros, prestigio e organizacio administra-
'Wil ~ 10 qual se destaca a artificia] construgao da figura do promotor-natural® — para
“S8€mpenhar com major efetividade possivel o controle da Administra ¢ao Publica.

" Sobre a con trucio da

) F_‘S‘:.I TuCao da figura do promoror natural, a partic de uma astuta interpretagio da Constituigdo ver
“MRRQ _ U_ NETO, Floriang de Azevedo, Ente independéncia institucional e neopatrimonialismo: a distor¢ao

i, dml 1ina:do promotor

; O natural, I RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves Org.). Ministério Priblico: reflexdes sobre
A Piaﬁ“‘l'fum,‘ﬁes.mstuurinnais. Sao Paulo: Atlas, 2010, e
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titucional a criagdo de mecanismos de controle.

hou importante fungao de editar leis que criaram
novas agoes, procedimentos, sangoes, competéncias fiscalizatorias e sancionatérias,
bem como outras ferramentas de efetivagao do controle da Administragao Pablica. De
um modo geral, essa Jegislagao de controle adveio coma redemocratizagao. Porém, em
grande medida esse arcabougo normativo resulta de um estilo de produgao normativa,
a “legislagao reativa” . Diante de dentuincias e crises de ética na esfera administrativa, 0

legislador tende a reagir aprovando a primeira proposta de lei que parega sanear oS
tegérico é o da Lei de Improbidade

costumes da Administragao Ptblica. Exemplo ca
Administrativa (Lei n? 8.429/92), um claro posicionamento do Legislativo frente ao

Caso Collor. Ou a Lei Anticorrupgao (Lei n* 12.846/13), editada em consequéncia dos
movimentos de junho de 2013. Em cenarios mais sensiveis, que envolvem comogao da
opinido publica, uma redagcdo legislativa mais contundente e moralizante que enalteca
a cultura do controle tende a prevalecer. Em prol da probidade administrativa, do
interesse puiblico, daética publica e de outros valores tao relevantes quanto juridicamente
indeterminados, sa0 compiladas impressoes em forma de instrumentos juridicos para
satisfazer em grau maximo o ideal de controle. Muitas — sendo todas — as solugoes
juridicas contidas na legislagdo de controle traduzem o yoluntarismo do seu elaborador,
afiliado a cultura do controle a qualquer custo, Sem analise prévia da real efetividade
das medidas tomadas e dos custos envolvidos, bem como dos impactos sobre a
governabilidade e sobre o pouco da seguranca juridica que ainda resta.

A legislagdo de controle estrutura-se na triade “principiologia — sancio —
prerrogativas”. A principiologia legitima a conferéncia de prerrogativas de controle
3 instituicio que goza de boa reputagao, inexoravelmente a institui¢ao de controle,
valendo-se da sangao caso alguma irregularidade seja apurada. Como proprio da
legistica brasileira, 0 preceitos legais sio marcadamente indeterminados e, por
decorréncia, significativa esfera de discricionariedade é atri
Neste texto defendemos a ideia de que a reputagao mode

* Uma instituigao com prestigio é capaz d
competéncia, mas também assumir as competéncias
Ao encarnar o discurso do controle e conferir signifi
ao controlador, a legislagao brasileira contribui para este qua

que a economia de confianga nao é uma
brasileira; todavia, nao se pode negar a

Some-se a esse panorama ins
Nessa frente, o Legislativo desempen

instituigao.

Legislativo no contorno dessas inter-relagdes. O que se tem assl

ise de legitimidade
lo colapso da eficacia da ativ
busca alento de legitimagao

em permanente cr
seus membros e de outro lado pe
mundo de informagao on-line),

prerrogativas para 05 6rgdos de controle, processo que,

eza de detalhe a extraordinaria discricion

I —— e
Ja tivemos a oportunidade de traballiar com maior rigu
administrativa conferida ao controlador pela legislagao de controle, estruturada em conceitos |
indeterminados. CE. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Discricionariedade administrativa e €or
judicial da administracdo. In: Forum Administrativo, Belo Horizonte: Forum, V. 14, 2002,

t+ Perfilhamos, assim, a linha da analise repuetacional das instituigdes. Sobre a “reputation-hase

requlation”, cf. CARPENTER, Daniel. Reputation and poteer. New Jersey: Princeton University Press, 2010.

buida ao controlador.?
la 0 grau de poder de uma
e n@o apenas maximizar a sua
de outros entes com baixa reputagao.
cativa margem de discricionariedade
dro. Ressalte-se, porém,
decorréncia direta do Legislativo e nent
uma caracteristica tipicamente influéncia do

istido é que o Legislativo: '
(solapada pela sucessio de escandalos que atingent:
idade parlamentar numt
transferindo poderes &
ao fim e ao cabo, esvazia-Ihe
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ainda mais a legitimidade. Em outros termos, a modulagdo dos poderes fica a cargo da
propria instituicio que goza de boa reputagio.

O Ministério Ptiblico ¢ a terceira instituigdo mais confidvel do pais, ao passo que
o Governo Federal é a terceira instituigdo menos confiavel.! Segundo dados da FGV
Direito SP, enquanto a confianga da sociedade na institui¢do do Ministério Publico
corresponde a 49%, apenas uma parcela de 29% confia no Governo Federal® Por si s6,
esta informagéo nio permite explicar o cendrio de deslocamento politico da competéncia
que deve ser considerado em qualquer pesquisa juridica sobre o real controle da
Administra¢do Publica. Contudo, os dados reforcam o pressuposto do presente artigo
de que as institui¢des de controle dispdem de um prestigio que falta ao Poder Piblico.
No campo da discricionariedade administrativa, a competéncia tende a se deslocar no
sentido das institui¢des com maior reputagao, exatamente aquelas que tém atribuicdo
de controlar a atuagéo das outras, que tém competéncia para criticar, censurar, sem
muito compromisso com o resultado de sua atuagao. Esse processo gerou uma primazia
do controlador sobre a Administracdo Piblica controlada. Nao se deve desconsiderar,
nessa toada, a influéncia do discurso do controle da Administracdo Ptiblica.

Longe de ser um projeto preconcebido e de impactos mensurados, a reconfiguracao
da dindmica de controle da Administragao Publica apés a Constituicio de 1988 se dey
um tanto ao sabor do acaso. A percepcao do Constituinte com relagdo a Administracio
Puablica e a instancia controladora, em um primeiro momento, e a opinido popular
legitimando a legislagdo de controle redigida pelos préprios controladores, em um
segundo, foram os grandes fatores responsaveis pela atual modelagem do controle
externo da Administragdo Piblica. Trata-se de um processo aleatério, voluntarioso e
desmensurado.

Esse crescente ensandecimento do controle acarreta, a nossos ver, sete impasses
no controle da Administracio Priblica brasileira.

Nao ha levantamento empirico que aponte a proporgao e a representatividade
dos impasses aqui trabalhados, Todavia, isto ndo impede que apontemos situagoes
decorrentes do exercicio de um controle conformado por: (i) discurso de controle, em
que as institui¢cdes de controle sdo enaltecidas enquanto se defende menores margens
de discricionariedade para a Administragdo Puiblica; (ii) economia de confianga, que
determina o deslocamento de competéncias administrativas para as instituigdes de
controle; e (iii) auséncia de um projeto de controle, do qual decorre um sistema de
controle fragil, desequilibrado e sujeito a voluntarismos. Como todo impasse, as
situacoes aqui detalhadas requerem solugbes em beneficio da governabilidade, da
seguranga juridica e da sa tisfagdo mais eficiente das finalidades publicas. Acreditamos
que o Direito tem um papel importante a contribuir nesse sentido. Os impasses aqui

mencionados indicam os caminhos de uma agenda de pesquisa necessaria sobre o
controle da Administragio Piiblica no Brasil.5

—
CE Rejatorio ICY Brasil (12 4 40 Trimestre de 2014), ano 6, p. 24
Idem, thidem.

Mencione—se nessa linha, o Gr Squisa
: s a, rupo de Peg f aley a inistrago Pabli !
I.."IID Professor Floriano de P quisa de Controle d Administragio Piblica G P), coo ;

o Azevedo Ma s N aF ire: w . % DESAULS
empiricas envolvendo o rques Neto na Faculdade de Direito da USP, que produz pesquisas

P 35 de graduacs 2 g~ i 5 2 ini a
Pablica, Ot <Wm’«'.gpcap ¢ graduagio e de pos-graduagio acerca do tema do controle da Administragio

com.br>,
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1.2 Os sete impasses do controle da Administracio Pablica no Brasil . Sea
Impasse n® 1 - Captura das competéncias piiblicas: as competéncias administrativas deslocam- EIEE
se para drgaos e entes com maior pres tigio (ndo raro sem capacidade institucional para lidar dl'fu
com a gestio piblica) lei g
exp1

O Conselho Superior do Ministério Piiblico do Estado de Sao Paulo edita sumulas

ursos em inquéritos civis. E o que dispde o art. 206, § se8t

disciplinando os arquivamentos e rec <
vale

caput, do Regimento Interno do Conselho Superior do Ministério Publico (Ato n®005/94 ;
_CSMP, de 18 de outubro de 1994). Na prética, porém, essas simulas estabelecem uma poli
regulamentagdo efetiva da Lei da Acdo Civil Pablica (Lei n® 7.347/85), que tem como
uma de suas principais caracteristicas a baixa normatividade.” Ademais, diversos outros trab
assuntos de interesse da instituicio tém sua hermenéutica institucional apresentada em dae
stmulas, a exemplo da Stmulan® 13, que trabalhaa questio do conflito de competéncias nad.
entre o MPE e o MPF no caso de uso de praia ou de terrenos de marinha pela Uniéo. latir
A Stmula n® 36 do parquet paulista dispde exatamente sobre o controle do MPE cont
sobre a Administracdo Publica estadual: fluic
disc
Sempre que constar a lesdo, ou a ameaga a interesses difusos ou coletivos, o Orgao do sea
Ministério Piiblico podera apurar se houve a devida atuacio do 6rgao da Administragdo do .
Publica competente para fiscalizagao e implementagao das leis de policia administrativa legs
incidentes. Em casos de pouca repercussao ou gravidade, o arquivamento do inquérito Na
civil poders ter como fundamento a suficiéncia das medidas administrativas para cessagao
dos danos ou eliminagio da ameaga, comprovadas nos autos do objeto de Termo de e
Ajustamento de Conduta. No caso de omissdo injustificada por parte da Administragao con
Piiblica, o Orgio do Ministério Piblico podera tomar as medidas cabiveis para apurar que
eventuais atos de improbidade administrativa, falta funcional e/ou crime contra a enfy
administragio publica, buscando a responsabilizacao dos agentes omissos. Da mesma pot
forma, verificara a necessidade de ajuizar agao civil puiblica contra a Administragao Piblica de
para compeli-la a aplicar a lei de politica pertinente. g
Em resumo, a justificativa da sGimula aproxima o poder de policia - atividade Imy
tipica da Administragéo Publica — com a defesa dos interesses difusos para, assim, _mrf

ampliar o controle do MP sobre o Poder Piblico por meio da celebragéo de termo de
ajustamento de conduta ou pelo ajuizamento de acdo civil ptblica. Em se tratando
de “omissio injustificada”, o MP também se encontraria legitimado para apurar ato de
improbidade administrativa segundo o regime da Lei n® 8.429/92, falta funcional, bem
como crime contra a Administracio Ptblica. A despeito de ser expressamente registrado
nio caber “ao Ministério Ptblico substituir-se ao Poder Publico no exercicio do poder
de policia”, situagdes ha em que o MP serd instado a “promover a tutela do interesse
difuso ou coletivo no caso concreto, em face da empresa ou particular responsavel”.

7 Para uma analise de como a Lei da Acéo Civil Piblica fortalece as instituicBes de controle, cf. SUNDFELD, Carlos?
Ari. Administragdo e justica: um novo equilibrio? In: SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticO8s
2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. Segundo o autor, “a lei da Acdo Civil Publica € curta, relativamente trivials
com aparéncia de simples apanhado de regras de processo civil (quem propde a agdo, v gue pode pedir, cOmt
& a decisio, seus efeitos, e pouco mais). Mas ela mudou o direito e a gestdo ptiblica de forma impressionanisy
A partir dela, a Justiga foi sendo intensamente acionada para discutir demandas de politicas publicas, P!
todo tipo de pressdo contra drgdos puiblicos ou contra particulares, para medidas interventivas variada¥
indenizacdes e assim por diante. O foro judicial se politizou, a Administracdo e o Legislativo perderam claramente &
monopélio do interesse puiblico. Mais um capitulo da instigante judicializagio da vida". Idem, p. 334.
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Se a omissdo for “injustificada” — na visio do MP — e houver “interesse social”, o MP
encontra-se legitimado para “promover diretamente e desde logo a tutela do interesse
difuso ou coletivo”. As escusas da Administracdo sdo pontualissimas: auséncia de
lei que embase o exercicio do poder de policia ou a omissdo como uma das opgoes
expressamente determinadas pelo legislador, desde que seja “razodvel” — novamente,
segundo a perspectiva do MP. Para tanto, a justificativa da Stmula n? 36 do CSMP-SP
vale-se da classica visdo de que nao ha discricionariedade no exercicio do poder de
policia, mas dever-poder de agir em beneficio do interesse publico.

Deste pontual exemplo, que merece ser analisado mais profundamente em
trabalho especifico, depreende-se o deslocamento do exercicio do poder de policia
da esfera administrativa para a instancia controladora. A Stimula n® 36 do CSMP-SP
nada mais € que a formalizacdo de uma pratica estabelecida na instituico que, pau-
latinamente, determina o empoderamento do MP perante a Administracdo Publica,
considerando-se o seu desgaste histdrico e contemporaneo. Observe-se que os termos
fluidos “interesse social”, “interesse difuso”, “razoabilidade” permitem uma margem de
discricionariedade bastante ampla para legitimar a atuagdo do MP. Por outro lado, saber
se a intervencao foi “suficiente” ou se a omissio foi “justificada” ¢ atribuicio exclusiva
do MP: ¢ a sua visdo que prevalece, ainda que exista divergéncia de interpretacéo
legal entre o Parquet e a Administragio Ptiblica, o que € préprio da atividade juridica.
Na Stmula n® 36 do CSMP-SP nao ha qualquer tutela do gestor bem-intencionado
que comete um erro honesto tentando o melhor, o qual recebe 0 mesmo tratamento
conferido ao gestor corrupto ou desidioso que agiu de ma-fé. Também nio ha escusas
que considerem a realidade da burocracia publica brasileira, que padece de recursos e
enfrenta dificuldades operacionais sérias, como contingente de pessoal insuficiente ou
pouco qualificado. Ha o dever de agir. Esta acio ¢ vinculada. Seria este deslocamento
de competéncia sauddvel & governabilidade? £ o MP o ente com maior capacidace
mstitucional para dispor sobre a regulagdo (afinal, é disto que se trata)?

impasse n® 2 — Neopatrimonialismo: o controle é orientado pelas predilegdes pessoais e orientacio
Juridica do funciondrio controlador

Ia uma tendéncia na comunidade juridica de se reconhecer ampla autonomia
de cada pessoa que exerce a fungao de controle, sem qualquer subordinacdo organica
a instituicao de controle. Coroldrio dessa visdo é a doutrina do promotor natural, que
M outra oportunidade descrevemos como a doutrina “que tem por fundamento a
identiﬁcagéo deum p1‘.incipio implicito no texto constitucional, passa pelo alargamento
desua aplicacio e, ao final, acaba por identificar tal principio como um direito subjetivo
de cada promotor, como fundamento para sustentar a plena autonomia e a auséncia
de su}:mrdinag&o orgénica do membro do parquet”.® Por trés da ideia de que a ordem
(:m_n:mtfh.ncjgnal assegura o principio do promotor natural figura o neopatrimonialismo,
r)'_u Sf.%]i‘i,/‘() interesse do membro do Ministério Publico de apropriar subjetivamente as
sempetencias institucionais para assim exercé-las como ilhas de poder.?

Py A
\;i MARQUES NETO, Floviano o
e g

0

e : e Azevedo, Ente independéncia institucional e neopatrimonialismo: a distor¢io
R Promotor natural. In; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves (Org.). Ministério Piiblico: veflexdes sobre

iPIOS & fungoes institucionais. Sao Paulo:
i, . 136, o e

iRt
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Sem a pretensdo de debater a juridicidade do principio do promotor natural
ou de qualquer outra concepgio criada pela doutrina engajada para fundamentar
a ampliacio dos poderes de controle sobre a Administragdo Publica, importa
enfatizar a caréncia de orientacdo institucional sobre a dindmica do controle. Raros sdo os
direcionamentos institucionais que, a um s6 tempo, uniformizem o modo de exercicio
da fungéo de controle por seus membros e, mais importante, confiram a Administragéo
Piblica e & sociedade em geral balizas para adequagdo comportamental. Trata-se de
uma distor¢do do sistema de controle que ndo apenas mina a seguranga juridica na
tomada de decisdes pelo Poder Publico, mas especialmente incentiva o florescimento
de fmpetos voluntaristas que, ndo raro, desiguam em episddios de abuso de poder.
Quer-se moldar a gestdo publica — diga-se, contratos ptblicos de infraestrutura de
alta complexidade, politicas publicas construidas em processo administrativo aberto
a participacio administrativa, regulagdo precedida de andlises de custo-beneficio e
de impacto regulatério e decisdo quanto a alocagdo dos parcos recursos publicos, por
exemplo — & visdo particular da pessoa do controlador.

Divergéncias decisorias podem ser salutares na esfera de controle. Na verdade,
o aprimoramento institucional estd diretamente relacionado a pluralidade de ideias
para posterior refinamento das decises institucionais. Diante da novidade do tema
das compras ptiblicas sustentaveis, por exemplo, o TCE-SP teve orientagdes diferentes
quanto & aquisi¢do de equipamentos de informatica com certificagdo TCO."’ Para uma
primeira corrente, este tipo de certificacio era legitimo considerando a defesa do meio
ambiente e a manutencdo da competitividade.!! Para outra, porém, esta certificagdo
acarretaria 6nus desnecessario aos participantes, além de inexistir drgéos responsaveis
por esta normatizagdo técnica no Brasil.”? Apos esse enfrentamento inicial, o TCE-SP
sinalizou que o uso de certificacdo em certames para aquisi¢do de equipamentos de
informatica era legitimo. Os argumentos compartilhados pela maioria de seus membros
poderiam se traduzir como posicionamentos institucionais, especialmente nos érgéos e
entes colegiados, aps uma genuina deliberagdo cooperativa, sem espaco para ilhas.”

Impasse n° 3 — Desvirtuamento da atividade-fim: os gestores puiblicos priorizam mais atender
as demandas dos controladores do que cumprir com as atividades-fim da Administracdo Puiblica

O controle pauta a gestdo publica? A indagacdo que propomos poderia soar,
até pouquissimo tempo atras, absurda. O protagonismo do Executivo sempre foi
ébvia constatagdo de cientistas politicos que se debrucavam sobre o sistema politico
brasileiro.! Teria, na acepgao técnica, o “poder de agenda” sobre o Congresso Nacional,®
resultado de um presidencialismo de coalizagdo que supervaloriza o papel do Poder

Cf, PALMA, Juliana Bonacorsi de; NOVAES, Nelson. Compras piiblicas sustentaveis. Brasilia: SAL, 2013. (Série:

Pensando o Direito. v. 49). Disponivel em: <http://pensando.mj.gov.br/wp-content/uploads/2013/11/Volume-49-

[I'FGV-Compras-P%C3%.-Sustent%C3%Alveis.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2015.

1t Cf. TC-036246/026/11, Rel. Cons. Robson Marinho, j. 23.11.2011.

2 Cf. TC 516/008/11, Rel. Cons. Antonio Roque Citadini, Tribunal Pleno, j. 15.06.2011.

B Cf. MENDES, Conrado Hiibner. Onze Ilhas. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br}’[sp,-’opiniwf’
£20102201008.htm>, Acessc em: 10 dez. 2015.

1 Cf, LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. Bases institucionais do presidencialismo de coalizagdo. Ll
Nova, v. 44, 1998.

15 Cf. LIMONGI, Fernando. A democracia no brasil. presidencialismo, coalizdo e processo decisério. Novos Estudas

— CEBRAP, Sdo Paulo, v. 76, 2006. .
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Executivo. Nos debates juridicos, a supremacia do Executivo frente as instincias de
controle também ¢ enfatizada. Carlos Ari Sundfeld e Liandro Domingos, por exemplo,
questionam a tese de Oscar Vilhena Vieira de que o Supremo Tribunal Federal estaria
no centro do peculiar arranjo politico brasileiro (Supremocracia).'® Para os autores, é
a Administragdo Publica a figura central na medida em que concebe novas formulas
juridicas, implementa politicas publicas e define limites aos direitos, ou seja, cria um
direito ptblico novo (Administrocracia).'” Nessa perspectiva, a instancia controladora
seria mera coadjuvante de um fendmeno transformador inato ao Poder Publico.

Sem discordar de que a Administracéo Ptiblica exerce sempre algum protagonismo,
cabe uma reflexdo mais detida a respeito do debate tracado. O controle da Administracdo
Pablica engrandeceu, assim como as instincias de controle se tornaram mais ativistas.
Sao fartos os exemplos de paralizagdo de obras publicas pelos Tribunais de Contas,
suspensao de complexas decisdes regulatorias por liminares e determinacdes de fazer —
como a construgdo de presidios, escolas puiblicas ou hospitais ~ou de pautas regulatorias
provindas do Ministério Pablico por meio de termo de ajustamento de conduta. Nao
é da tradicdo do Direito Administrativo brasileiro elaborar doutrinas mitigadoras do
controle, como a reserva de administra¢do ou a deferéncia administrativa.'® O controle
imiscui-se sobre a atividade-fim da Administracao Ptblica, direta ou indiretamente.

Diretamente, o controlador toma a decisdo administrativa no lugar do gestor.
Aceita esta avocagao e, ai sim, torna o administrador mero brago mecanico (ndo do
Legislativo, mas das insténcias de controle). E o préprio controlador que modela a
atividade-fim, ou seja, o especifico modo de satisfagdo das finalidades publicas por meio
de comandos concretos. Varios sdo os exemplos recolhidos da pratica administrativa,
como determinagoes de aumento de vagas em creches ptblicas, de construcdo de novas
utilidades ptiblicas ou de insergdo ou supressao de clusulas contratuais. A depender do
quao incisiva for sua intervengao, o controlador se coloca como colaborador do gestor
no exercicio das competéncias administrativas (relagdo de controle por cooperacio) ou,
entao, toma o lugar do gestor por completo (relagio de controle por substituicio). Note-se
que, aqui, limitadissimo é o espaco de inovagao ou de protagonismo da Administrago
Publica: ela se resume a responder as demandas do controlador.

O controle também pode atingir indiretamente a atividade-fim da Administracio
Piblica, pois, embora a ela nio seja direcionada, termina por impactar a conformagéo
do exercicio das competéncias ptblicas. O ideal do controle de resultados ainda nao
chegou a A dministragao Pblica brasileira. Dittturnamente os gestores sdo demandados
belas instancias de controle a responder quesitos relativos a processos de auditoria e

e
* CF VIEIRA, Oscar Vilhena, Supremocracia. Revista Direifo GV, v. 8, jul./dez. 2008.

L e 11 -, . i H
E; Sl]_]N[j?[ ELD. Carlos Ari; lDOMlNGOS, Liandro. Supremocracia ou administrocracia no novo direito ptiblico
asileiro? In: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. (Org.). et al. Direito piblico em evolugdo? Tstudos em
homenagem a professora O

dete Medauar. Belo Horizonte: Foérum, 2013. p. 36.
Sallente-se, porém, ¢

nistragio Piblica c(]::;g::h’l E:;l Cnnstrl.l?‘ﬁo lela 1i1:111n 'de estudo sobre 0s li-mites do controlg jL]IC'liCiEI[ da Admi-
a fungio siiblica ‘e asgi“ ‘—‘-‘:‘“ U a c‘apa‘:l.dade mstllu_{'mnal do Pgder Pubhfo .frente ao ]ud1c1?r10 para exercer
R re corulns 8 1, tomar as deF!IbGGS d‘e a_ltn impacto social e econdmico, como questdes distributivas,

S “guiatorias e desenho de politicas piblicas. Dentre os traballos de maior projegio no Direito Admi-

ma:;:l;]:r::g:ﬁ;;:‘:;lr;mﬁos ® [dl.' V'ERfSS_(IMO, Marcos Paulo. Controle judicial da atividade normativa das

E. ER_iO e et Fore:ﬁ:“’;(:]ﬁn:lf\ﬂﬂ(.]#\(), Alexafndre Sa?ﬂtos de (Org.). Poder normativo das agéncias de requ-

NS e e o T rata-se de uma linha de investigagdo cientifica que tende a se desenvolver
Penas o controle judicial da Administragao Publica, mas toda a sistemética de controle.
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de fiscalizagao, especialmente com relagao ao Tribunal de Contas. Muito embora este em ate
n7o seja um cenario espalhado em toda a maquina burocratica esta tal, ndo sao poucos a Admr
os 6rgdos e entes pablicos que se ressentem da montanha de demandas burocrdticas | pauta

que os controladores requerem. Entre alocar 0 tempo escasso — assim como 0s recursos distan

ptiblicos — em modelar contratos administrativos, conduzir procedimentos, elaborar as inst
politicas ptiblicas, fomentar 0 dialogo com a sociedade por meio de audiéncias e de Execu
consultas ptiblicas e responder aos controladores, a resposta é inequivoca: os gestores
priorizam as demandas dos controladores. Impas:
Pode-se argumentar que este seria o custo da democracia. Preferimos, porém, no con
aprofundar a reflexao ressaltando os possiveis efeitos do impacto da sobreposigao de
i instituicdes de controle na gestao publica. O principal aspecto ja foi menciongdo e Hvo v
corresponde ao fator tempo. Demandas excessivas dos controladores — talvez ensejadas a rele
por uma possivel presungao deilegitimidade da atuagao administrativa— podem tornar espec
| a gestdo piblica mais morosa e ineficiente. Isso porque o tempo que seria dedicado juridi
3 atividade-fim desloca-se para atender aos questionamentos dos controladores. sociec
Dois efeitos comportamentais podem decorrer da passagem de uma checagem de sisten
regularidade para uma dindmica mais cooperativa entre Administragao e controlador. invoc
Primeiramente, o gestor ptiblico pode ser estimu lado a decidir de modo insuficiente, dowtsi
esperando um posicionamento das instituicdes de controle para, entao, apresentar a porta
versio final da decisao. Tal se verificaria, por exemplo, com a indefini¢do de pontos

estruturantes de uma politica publica, como amargem de atendimento dos beneficirios,
esperando-se uma posi¢ao mais firme do Judiciario, do Ministério Publico, da Defensoria
Pdblica ou do Tribunal de Contas sobre a questdo da igualdade nesta especifica politica
piiblica. Em segundo lugar, o proprio gestor tende a levar a decisdo administrativa para
analise do controlador. Esta estratégia nao ¢ estranha a gestdo publica, bastando-se
. mencionar o valor das agdes declaratdrias de constitucionalidade em casos sensiveis."”
1 Em ambos 0s casos, o processo decisério cooperativo entre Administragao e controlador’
aproxima-se do ato administrativo complexo, consagrando o deslocamento de parcela

Q da competéncia administrativa para a instituigdo controladora.

! Trata-se de uma realidade com a qual o Direito necessita lidar na medida em

1 que balizas como eficiéncia,* legitimidade? e atendimento as finalidades publicas™
ganharam significado juridico.” Na medida em que se expandem os limites do controle.

L da Administragao Publica, em que ndo sao dificeis 0s exemplos de posturas ativistas - qual

das instancias de controle, os gestores publicos passam a se ocupar substancialmente

Cf. Caso Apagio apreciado pelo STF na ADC (MC) n* 9, em 2001.
Expressamente previsto no art. 37, capnt, da Constituigio Federal.
2 Expressamente previsto no art. 70 da Constituicao Federal,

2 [xpressamente previsto no art. 2%, caput, da Lei 9.784/99.

» De fato, é a atividade de controle uma atividade piblica. Nessa perspectiva, deve o controlador exercéld
dentro dos quadrantes de qualquer outra atividade administrativa ou jurisdicional, prezando, inclusive, pelit
eficiéncia, I nesse sentido que afirmamos que o controle deve ser responsivo, com um claro viés pragmatico 0%
consequencialista, devendo sempre mensurar o3 efeitos do controle da Administrago Piiblica. “A Administragal
Pliblica somente ¢ eficiente se além de ndo desperdigar recursos pliblicos (evitando o desvio ou 0 desperdiciof
ela logra atender as necessidades coletivas que correspondem a finalidade do agir administrativo. Qualgues
controle que, sob o palio de coibir o desvio ou o desperdicio, impede a consecugao de uma agdo administrati¥
acaba por produzir um efeito contrério aquele que justifica a existéncia do controle”. MARQUES NETE

Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da administragao publica. Férum de Contratagio ¢ Gesthl

Piiblica, Belo Horizonte, v. 100, 2010.
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em atender as determinacdes dos controladores, sendao integralmente. Formalmente,
a Administragdo ainda pauta o sistema politico brasileiro. No entanto, o quanto desta
pauta é genuinamente construgio origindria do Poder Ptiblico? Quanto dessa pauta se
distancia do didlogo com os controladores? Futuros estudos poderéo apontar o quanto
as instincias de controle influenciam, direta ou indiretamente, no poder de agenda do
Executivo.

Impasse n® 4 — Reais efeitos do combate & corrupgio: a cultura do controle é realmente eficaz
no combate a corrupgio? '

Tradicionalmente o sistema brasileiro de direito administrativo confere significa-
tivo valor hermenéutico e operacional & doutrina, apesar de estudos demonstrarem
a relevancia de outras fontes juridicas na construcgao do direito administrativo, com
especial destaque para a legislacdo e a jurisprudéncia. As doutrinas retinem as ideias
juridicas sobre o funcionamento da maquina estatal (e seu relacionamento com a
sociedade e demais organizacdes, estatais ou nao) com a finalidade de apresentar uma
sistematizacao coesa e harmoénica dos postulados da legalidade administrativa pela
invocagdo de principios universalizantes. De um modo geral, os controladores tomam as
doutrinas como efetivas fontes juridicas. Um ponto de fundamental importancia consiste,
portanto, em saber como esses argumentos doutrindrios sdo construidos.

Apesar de o direito administrativo brasileiro ter sido originalmente desenvolvido
a partir da analise do funcionamento concreto da Administracdo Ptiblica, a relacdo
entre analise juridica e gestdo publica se perdeu no caminho, dando lugar a abstragio
e a0 apego aos tipos ideais na elucidagéo dos argumentos doutrinarios. Esta guinada
metodoldgica ndo pode ser explicada a partir de um ou outro fator isolado, sendo pelo
complexo pano de fundo que se apresentou no Brasil nas décadas de 1950 e 1960. Sem
a pretensdo de esgotar todos os elementos que corroboraram para uma teoria abstrata
e tipologica do direito administrativo — o que néo seria satisfatoriamente apresentado
nos limites deste texto -, indico aqueles aspectos que considero serem decisivos, quais
sejam: a consagrag@o da teoria pura do direito de Hans Kelsen como a lente de leitura
do fenémeno administrativo; o acolhimento do modelo racional-legal de burocracia
concebido por Max Weber como paradigma de leitura da Administracio Publica
brasileira; o alinhamento doutrinario ao positivismo juridico; e a busca cientificista da
qual as ciéncias humanas como um todo partilhavam.

Por isso afirmar que a teoria do direito administrativo é em grande parte
construida a partir de truismos doutringrios.

Truismos nada mais sio que “verdades declaradas”, Gbvias e banais, que possam ser
facilmente verificadas e validadas. Séo os lugares-comuns que a doutrina naturalmente
reverbera, Muitas das afirmagdes mais categéricas do direito administrativo sio emba-
sadas =0 truismos, e nao em uma investigacdo empirica que conduza a enunciagio
de parimetros. A cultura do controle, que impulsiona as instituicdes controladoras, é

Es_t.t‘ul'u‘rada a partir de truismos construidos segundo experiéncias institucionais ou
Pessoais em conjunto com

a doutrina de direito administrativo.

% Q . o

Jponto ¢ undacdc : :
SU% !Da%rm]mua(.l“ por Catlos Ari Sundfeld no texto Conversando sobre direito administrativo. In:
ok arlas Avi. Diveito administrative para cét

icos. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014.
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Um exemplo recorrente deste tipo de truismo doutrinario — raras vezes
enunciado, porém — corresponde a presungio de corrupgio no exercicio da discricionarie-
| dade administrativa, contrariando o principio da presungao de legitimidade da atuagao |
administrativa® (também outro truismo, mas um truismo frances).

‘ Se perante o cidaddo o ato administrativo é presumidamente considerado valido
e legitimo até prova (cabal) em contrario, perante a agéo do controlador este mesmo ato  §
é presumidamente ilegitimo, prenhe de suspeitas de desvios. Isso fica clarono controle
pelo Judicidrio que muita vez em sede de mandado de seguranga tende a prestigiar o
agir administrativo, recusando-se a ver nele ilegalidade ou abusividade, mas, ao depois,
' passado curto periodo, diante do questionamento pelo Ministério Publico, inverte o §
sinal e passa a traté-lo ato como suspeito, pressupostamente ilegitimo. l
A Constituiciio de 1988 confere extenso rol de competéncias ao Poder Publico em
favor dos valores publicos por ela tutelados. Segundo a doutrina classica, 0 Poder Ptblico
detém o dever-poder de prestar servigos publicos e realizar tantas outras atuagOes
administrativas que sejam necessarias a satisfacao do interesse publico. Porém, a maior
parte da doutrina é refratdria a conferéncia de amplas margens de discricionariedade a
Administraciio Puiblica, mesmo sabendo que a discricionariedade permite uma prestagao
mais eficiente de servicos publicos. Eis o receio fundado em Montesquieu: todo aquele
que detém poder tende a abusar dele. E, para a maior parte da doutrina, o Executivo
tende a atuar ilegalmente quando age de modo discricionério. Trata-se da presungao
de ilegitimidade do Poder Publico. E curioso observar que essa expressiva corrente
doutrin4ria demanda a expansdo orgénica da maquina administrativa e a prestacao
de servigos publicos, mas, a0 mesmo tempo, defende a discricionariedade minima. As
decisdes substantivas devem ficar de fora da Administragao Publica, no Legislativo
para ser mais especifica. Para a defesa dos direitos individuais frente ao Poder Publico,
| a doutrina administrativista termina por recriar um liberalismo paternalista peculiar ao
| sistema brasileiro.
Hoje sdo quatro os grandes truismos que embasam a cultura do controle:
l 1. Quanto maior a margem de liberdade conferida aos gestores publicos para
| atuar (discricionariedade), maior o risco de corrupg¢ao;
2. Quanto maior a incidéncia de controles, maior a certeza de que a Administracao:
atue dentro dos quadrantes da legalidade;
L 3. Instituicdes de controle fortes, dotadas de irrestrita independéncia funcional
e avantajados recursos, barram a corrupgao;
4. A corrupgdo na maquina publica é contida por meio de punigdes exemplares: é
o efeito simbdlico de sangdes pesadas que constrange novas praticas delitivas
e infracionais publicas.

Em uma primeira anélise, ninguém ousaria a se contrapor asideias fundamentais
que embasam essas afirmagoes. Hé uma concordéncia geral de que o Poder Piblico deve
exercer as suas competéncias em conformidade com as regras juridicas, enéo segundo®
seu alvedrio. As instituicdes de controle devem gozar de capacidade institucional pard
bem exercerem suas fungdes. E as sangdes podem inibir atos de corrupgao. Todaviag
qualquer uma dessas quatro afirmacbes carece de comprovagao empirica quanto &

% Sobre o tema, cf. SCHIRATO, Vitor Rhein. Presungio de legitimidade dos atos administrativos e process
administrativo. Revista de Direito Administrativo Contemporineo, S8o Paulo, v. 1, 2013.
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efetividade da promessa, bem como 4 andlise de custo-beneficio sobre a alocagao de
recursos publicos. E, lembremos, controle custa.

O sistema de controle € formado por leis prenhes de principios, que conferem
ampla margem de atuagio dos controladores e limitam significativamente a gestdo
publica. Basta mencionar a Lei de LicitagSes (Lei n® 8.666/93), de teor analitico e cujos
preceitos reduzem significativamente a discricionariedade nas contratagdes ptiblicas. Ela
tem funcionado? Sera que, de fato, hd menos casos de corrupgéo em razio dessa estrutura
normativa? Ou o fato de uma lei detalhista, formal e burocratica facilita a corrupgao?
Nunca antes as instituigdes de controle estiveram tao capacitadas, dispuseram de tantos
recursos e teses que, corroboradas pela comunidade juridica, alicercaram tamanha
independéncia funcional a cada membro seu. Mas isso tem funcionado? Em que medida
esse “poder” institucional tem servido mais ao combate & corrupg¢ao que ao atendimento
de interesses das proprias corporagdes incumbidas do controle? Qual é a métrica entre
os custos (estrutura de organizacao, servigos técnicos auxiliares, vencimentos, beneficios,
custas processuais etc.) e a efetividade da fungao desenvolvida?

Em todas as instancias, as burocracias incumbidas do controle sio as mais
preparadas, mais aparelhadas e mais bem remuneradas do servigo publico. Normalmente
seus agentes ascendem as carreiras do controle apds percorrerem uma sucessao de
concursos ptiblicos. Em pouco tempo de carreira sua remuneracéo chega préxima ao teto
darespectiva esfera federativa. O emprego estavel, auténomo e remunerado no méximo
possivel acarreta uma inefavel pulsdo por protagonismo. Por um lado, os agentes do
controle se consideram, ndo sem razao, os vencedores de um rigoroso processo seletivo.
Sentem-se verdadeiros solados espartanos da burocracia ptiblica. O que lhes confere uma
postura um tanto desconfiada daqueles que, por elei¢do ou nomeacio, exer¢am funcio
publica sem passar em concurso ptiblico de provas e titulos. Estas burocracias ddo pouco
valor a politica e aos mecanismos e legitimacao democratica, tidos como menores face a
legitimagao pela vitoria no concurso publico. De outro lado, uma vez tendo atingido o
cume cla remuneragdo do servigo ptiblico, buscam compensacdes extraecondmicas, como
a visibilidade ptiblica, uma referéncia elogiosa na grande imprensa, o reconhecimento
nas redes sociais. Estes fatores produzem uma verdadeira disputa correicional, uma
espiral de superagao do rigor, onde os controladores buscam parecer mais rigorosos que
stus pares. Tudo em busca do protagonismo. Sem muito compromisso com o resultado.
O que designamos por “gincana de corrigendas ndo responsivas”.

Nio hé estudos empiricos sobre qualquer uma dessas afirmativas. Sdo truismos
vencedores na formagdo do sistema de controle. Ndo sabemos se menor discricio-
nartedade, mais regras, mais punigdo e maior independéncia as institui¢cdes de controle
50 08 melhores meios para combater a corrupgdo no Brasil. Estamos no escuro.
linpasse 1 5 - Gestio de defesa: o administrador de boa-fé & refém do controle
: A gestao publica ¢, antes de tudo, uma atividade complexa. Mais complexa
:"-\'I'nd © 5¢ forna com a escassez de recursos publicos, nota caracteristica sensivel da
4 ..,ocrsza brasileira. Os desafios de atender as necessidades publicas e de otimizar
a,..“.‘??_‘“ P Ubli.c:a dentro da reserva do possivel requerem um comportamento proativo
dﬁmr publico. Solugses criativas, protagonismo no enderegamento de problemas
gi@dﬁl;ﬂ::.s;of;tzbiﬁdme!_-lt_o cle{ parcerias sdo atitudes apre.ciadas na gestao ptlb}ica
VL + ma gestao publica proativa como a descrita apenas se faz possivel
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com relativa discricionariedade, que permita uma modelagem inovadora das decisdes
publicas para que se tornem as mais eficientes possiveis. Apesar de gestores ptblicos
proativos estarem de boa-fé e visarem a efetiva satisfagdo do interesse publico, eles
tém recorrentemente esbarrado nas distorgdes do controle formal. Sendo impedem por
completo o exercicio de competéncias de modo criativo, este tipo de controle, ainda
prevalecente, desincentiva a gestdo publica proativa, pois os gestores tém receio de
serem pessoalmente responsabilizados por agdo criativa tida como ilegal na visdo do
controlador.

Pela presungio de ilegalidade da Administragao Publica, em regra compartilhada
pelas institui¢des de controle, qualquer medida administrativa mais arrojada é vista com
desconfianca. A burocracia dispde de uma cultura propria, da qual decorrem rotinas
usualmente praticadas pelos funcionarios pblicos. Espera-se que o Poder Piiblico atue
de modo uniforme, conformando-se a letra da lei. Esse seria o papel da Administracéo
Piiblica como brago mecéanico do Legislativo. E a méaxima: “administrar é aplicar a lei de
oficio”. O controle formal vé interesses escusos em qualquer agdo administrativa que
destoe das férmulas rotineiras. Porém, nem sempre a lei ird dispor sobre o especifico
problema vivenciado em uma determinada comunidade carente que demanda pronta
atuacio do Poder Piblico. Nem sempre o legislador conseguird se pronunciar sobre
todos o0s aspectos de um determinado setor regulado. Nem sempre havera lei.

Muito j4 se debateu sobre os limites da lei formal na atuagdo administrativa.
Reafirmamos que poucas serdo as ocasides de vinculagdo completa da Administragao a
lei. Notdria é a estruturacdo do texto legal em standards para posterior regulamentagdo
pelo Poder Publico, inclusive com expressa delegagéo normativa. Assim se faz em
razao de fatores como assimetria informacional, inviabilidade fatica de esgotamento
de todas as hipéteses de aplicagdo legal e a necessidade de formagdo de consensos
durante o processo legislativo, por exemplo. Administrar é decidir dentro dos limites legas;
a discricionariedade é intrinseca & atividade de gestdo publica.

Hoje os gestores temem exercer a discricionariedade. Preferem seguir os mo-
delos e as rotinas burocraticas a inovar. Temem o risco de serem responsabilizados:
pessoalmente por uma decisdo criativa, mas lida como improba pelo controlador. Via
de regra, os gestores preferem realizar um certame licitatorio ainda que o caso concretos
admita dispensa ou inexigibilidade. Receiam que a motivagao para contratagao direta
néo seja compartilhada pelos controladores e, assim, responderem pessoalmente pelo
“ilicito” . Vale o risco pessoal? Essa é a pergunta que os gestores ptiblicos de boa-fé se fazems

O sistema juridico ndo tutela o gestor ptiblico bem-intencionado que queira atuar
de modo proativo, buscando solugdes criativas e parcerias para uma gestao publica mais

eficiente.? Que pode até errar, pois o erro faz parte do aprendizado, mas que erre com

boa-fé, sem qualquer desvio de finalidade ou abuso de poder. Desse modo, pratica-&

% Inexiste preceito normativo que expressamente assegure que o gestor piblico de boa-fé nao serd responsabilizad®
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas. Uma tentativa de superar esse impasse e efetivamentt
tutelar o gestor piiblico honesto encontra-se no PLS n® 349/2015, que visa a alterar a Lei de Introdugao as Norma
do Direito Brasileiro para conferir maior seguranga juridica nas relagdes com o Governo, cujo proposto art. =%
caput, tem a seguinte redagdo: “O agente piblico responderd pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicd
ein caso de dolo ou erro grosseiro”. Nessa linha, indica no §1° do preceito: “Nao se considera erro grosseir® 8
decisio ou opinido baseada em orientagiio geral, ou ainda em interpretagao razodvel, em jurisprudéncia o8
em doutrina, ainda que ndo pacificadas, mesmo que venha a ser posteriormente aceita, no caso, por 6rgaos ik

controle ou judiciais”.
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hoje uma gestdo piblica de defesa em detrimento da gestdo publica proativa, pois a
motivagio é antes enderecada ao controlador que asituagdo concreta que enseja a atuacio
administrativa. Ndo ¢ incomum que o gestor publico hoje empenhe mais tempo em se
proteger do controle do que em busca solucdes para prover as necessidades coletivas,

E a Administracao Ptblica a principal intérprete da lei, pois aplicar a lei é inter-
pretar a lei. E esta hermenéutica administrativa considera as especificidades do caso
concreto, a expertise, o conhecimento do mercado ou da comunidade em que a deciséo
administrativa sera aplicada, bem como outros aspectos que saltam aos olhos dos
gestores publicos, mas podem passar desapercebidos pelos controladores. O intérprete
primeiro das normas administrativas é a propria Administracdo Piblica, e nio o controlador.
Desde que de boa-f€, a interpretagdo legal dada pela Administragdo Pablica no sentido
de criar solucbes inovadoras e criativas — mais eficientes, portanto —, deve merecer
deferéncia pelos controladores. Apenas assim os gestores puiblicos serdo menos receosos
e mais criativos.

Impasse n® 6 ~ Competicdo institucional: os orgéos de controle competem entre si

Uma das caracteristicas do sistema de controle da Administracdo Ptiblica é
exatamente a sobreposigdo das instituigdes de controle. Diversos sio os contornos da gestdo
publica que podem ser controlados, concomitantemente, por mais de dois controladores.
O controle das contratagdes ptiblicas, por exemplo, é realizado a um s tempo pela CGU,
pelo MP e principalmente pelo TCU. O Judicidrio também pode entrar em cena se algum
interessado levar a contratagdo publica (licitagdo ou contrato) & apreciacio do Poder
Judiciario. Nessa linha, a corrupgao também congrega a atuagao de todos os referidos
controladores. Ha, indiscutivelmente, um excesso de controle. Os custos relacionados
a esse controle — sejam aqueles relacionados ao funcionamento dos controladores,
sejm aqueles oriundos da prépria atividade de controle — sio significativos. Apesar da
convergéncia de instituigdes de controle sobre a gestdo publica, dividas se colocam
quanto a efetividade do controle, notadamente quanto ao seu efeito simbdlico de
reprimenda de novas praticas ilicitas.

Poucas sdo as iniciativas de cooperagdo entre os entes de controle. Os acordos
de cooperacdo técnica existentes se voltam, de modo geral, a troca de informacdes
e realizagdo de trabalhos de auditoria e instrugdo processual conjuntas.” Em outros
termos, a cooperacio existente entre as instituigdes de controle concentram-se na
vestiquciio, preservando-se a autonomia de cada ente para conduzir o processo de
responsabilizagio em seus correspondentes ambitos. Os acordos de cooperagdo tém
O potencial de “autorregular” os controladores celebrantes quanto ao exercicio de suas
competéncias em um especifico caso, especialmente naqueles de grande repercusséo

publica, garantindo-se, assim, maior seguranca juridica no controle da Administracdo
Piblica.

F

* Cf, por exemplo. o Acordo de Coo
Fedearal p o Tribunal de Contas da
£oordenacao/convenios/d

peragio Téenica e Assisténcia Miitua celebrado entre o Ministério Miblico
Unido em 9 de outubro de 2012, Disponivel em: <http://5cer.pgr.mpf.mp.by/
ez 2015, Aindy, ot GI:S_Icnnveniosmcordo%20Cuuperacao%2{JMPF%20e%20'I'CU.pdf). Acesso em: 20
Feibhnal do Cﬂm-as& GUAF{-ero de CDU{.\@I:&I;.:"IO Técnica celebrado entre a Controladoria-Geral da Unido e o
leDownioad Eoi ? Nido em QSde abril de 2010. Disponivel em: <http://portal.teu.gov.br/lumis/portal/file/

: -ISprhle d=8A8182Al4CGGACCUOI4C6C294BFC335A&inline=l>. Acesso em: 20 dez, 2012.
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Tampouco a preferéncia do controle é fixada por lei. A Assembleia Nacional | Jen
Constituinte ndo tinha um projeto com relagio ao controle da Administracéo Publica, ne
| mas apenas duas grandes diretrizes que se aplicam: (i) ampliagdo das instincias de
| controle e (ii) robustecimento do controle da Administragdo Publica. N&o se verificou
' um projeto de organizagdo institucional para exercicio harmdnico das fung¢des publicas,
como a defini¢do de que a Policia investiga e- o Ministério Publico acusa® (ainda que
esta sequéncia seja hoje desafiada). Desse modo, a Constitui¢do Federal néo estabelece
qualquer ordem de primazia no exercicio da competéncia de controle do Poder Publico
entre as diversas institui¢des que concorrem entre si. Esse impasse pode gerar sérias §
consequéncias, comprometendo-se a seguranga juridica, a qualidade das apuragGes e
a capacidade de a Administragdo efetivamente cumprir com suas misses publicas.
Bom exemplo disso ¢ o que se passa com 0s acordos de leniéncia, caso emblematico

do impasse da competigao institucional. Trata-se de um instrumento investigativo por )
cooperagdo que, no Brasil, foi desenvolvido no sistema antitruste.” Aproveitando-se =
dessa experiéncia no &mbito do CADE, a Lei Anticorrupgao (Lei n® 12.846/2013) previu f:;
o acordo de leniéncia em seu art. 16, de seguinte redacéo: Se.
Redagéio original do art. 16 da Lei n® 12.846/2013: o

“Att. 16. A autoridade maxima de cada érgao ou entidade publica poderd celebrar acordo ad

de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei br:

que colaborarem efetivamente com as investigagdes e o processo administrativo, sendo pr

que dessa colaboragio resulte: (...)". Tr

pe

Logo apds a edigdo da Lei Anticorrupgdo, uma disputa institucional entre de
| Controladoria-Geral da Unido e Ministério Piiblico Federal se instaurou em torno da: &
i titularidade do instrumento do acordo de leniéncia. Por um lado, a CGU com base no @8 P*
' texto da Lei afirmava ser, por determinag&o legal, titular da competéncia para celebra- R
| cdo de acordo de leniéncia. Por outro lado, o MPF se insurgia contra esta interpretagao, i
( reafirmando a sua posi¢do de lideranga nas investigagdes de combate a corrupgao. de
Mais do que a titularidade da competéncia para celebracéo de acordo de leniéncia,

t estava em jogo o poder institucional, ou seja, qual institui¢do dispde de maior poder ¢, m
1 assim, colocar-se-ia a frente das demais nas atividades de investigagdo. Diante dessa j;:
I disputa, o acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgao restava inutilizado, pois o acordo m
celebrado no Ambito da CGU nio interdita a atuacdo do MP. Valendo-se da confissao o
e da pessoa juridica no acordo de leniéncia, o MP pode ajuizar aggo civil publica ou agao; sé
de improbidade administrativa em face do leniente. Do mesmo modo, poderia o MI2
firmar um acordo (por exemplo, no bojo de uma delagio premiada ou de um termo de
ajustamento de conduta) e ao depois a CGU vir/é declarar a empresa acoimada peld

parquet como iniddnea, por exemplo.
A atual conjuntura politica explica a edigdo da MP n? 703 em 18 de dezembr@
de 2015, que, dentre outras especificagdes, reafirmou a titularidade do acordo d@

8 Cf. KERCHE, Fabio. O Ministério Ptblico na Constitui¢do de 1988: uma nova institui¢éo. In: DINLZ, Simons
PRAGA, Sérgio (Orgs.). Vinte anos de Constituicdo. Sao Paulo: Paulus, 2008.

® Cf.oart. 86, da Nova Lei do CADE (Lein®12.529/2011). O prépriorito do acordo de leniéncia na Lei Anticorrup§e

segue o regime da Nova Lei do CADE, nos termos do art. 29, §2°, da Lei n® 12.846/2013.
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nal leniéncia previsto na Lei Anticorrup¢io na CGU. Esta é a nova redacdo do art. 16 da Lei

ca, n® 12.846/2013 dada pela MP n? 703/2015:%

de

ou | Redagio do art. 16 da Lei n? 12.846/2013 dada pela MP n® 703/2015:

as, “A Unifo, 0s Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo, no d&mbito de suas competéncias,

Jue ! por meto de seus 6rgaos de controle interno, de forma isolada ou em conjunto com o Ministério

ece B Puiblico 'tm' com a A‘d.vomcia Piiblica, ce!ebrm" ucorfiu de leniéncia com as pe'ssoas Juridicas

’ 3 responsaveis pela pritica dos atos e pelos fatos investigados e previstos nesta Lei que colaborem

I_CO . efetivamente com as investigagdes e com o processo administrativo, de forma que dessa colaboragdo

1as resulte: (...)". (Destaquei)

S e

- B Para a presente analise, importa verificar que foram previstos efeitos proces-

ico § suais quando da celebragdo de acordo de leniéncia com a finalidade de disciplinar as

por competéncias investigativas compartilhadas pelas instituicdes de controle e, assim,

»-?.e revitalizar este instrumento. Em resumo, a titularidade do acordo de leniéncia pertence

b aos 6rgaos de controle interno, que podem celebré-lo isoladamente com a pessoa juridica.
Se a Advocacia Publica participar do acordo, impede-se que 0s celebrantes ajuizem
ou prossigam com as agGes previstas na Lei Anticorrupgio, agdes de improbidade

rdo administrativa ou agdes civis puiblicas.’ Caso o Ministério Ptiblico participe da cele-

Lei §§ bracdo do acordo de leniéncia, os efeitos supracitados estendem-se também aos
ado § promotores e procuradores.”> Uma vez assinado, o acordo de leniéncia é remetido ao
Tribunal de Contas para, se o entender, instaurar processo administrativo contra a

pessoa celebrante para apurar prejuizo ao erdrio,® de onde se depreende a competéncia

itre @ de ressarcimento do erario publico delimitada pela Lei Anticorrupgao ao Tribunal de
da @ Contas. Quanto aresponsabilizacio judicial, esta poderad ser afastada se expressamente
‘no @ Previstano acordo de leniéncia, e se todas as instituicdes controladoras ja relacionadas

ral participarem.* Ainda como medida para viabilizar o acordo de leniéncia, previu-se a
0l participagao de 6rgéos e entes administrativos com competéncia sancionatdria no acordo
Fol de leniéncia,® como o CADE, a CVM e demais Ageéncias Reguladoras.

Icia, A MP n®703/2015 claramente busca enderecar o problema da sobreposicio de

re g8 Instanciasde controle que enseja a competicdo entre elas, conferindo maior racionalidade
ssall 1@ equalizacdo das competéncias. A solugdo proposta pelo Governo Federal é
rdol fragil, porém. O principal problema estd na espécie normativa Medida Proviséria,
S50 unilateralmente editada pela Presidente da Reptiblica em um contexto de dentincias de
il corrupcao envolvendo membros de seu governo, seu partido politico e ela mesma. Trata-

se de uma medida que diminui o poder de instituicdes de controle tradicionais — com
yde

el S
% - -
?;‘:’Tf;t:mil Tl'lel:‘amenke residual do MP para celebrar acordo de leniéncia é reafirmada no §13 do art: 16 da
broll ; 2 : 2 45!-:91 3: “Na auséncia de érgdo de controle interno no Estado, no DF ou no Municipio, o acordo de
d- ‘ I-I“fhldublh.‘l:)f Previsto no caput somente sera celebrado pelo chefe do respectivo Poder em conjunto com o Ministério

no
E o T . v o
Fmp;i;t:afié‘” 16, §1 I da Lei n? 12.846/2013: “O acordo de leniéncia celebrado com a participagio das
Hatam o art, | q“‘;t{lalas Pliblicas impede que os entes celebrantes ajuizem ou prossigam com as agdes de que

o ‘i S AL I3 desta Lei e o art. 17 da Lei n®8.429, de 2 de junho de 1992, ou de agBes de natureza civil”,

n - m 16, §12, da Lei po 12.846/2013.

o SEREI6,814, da Lei v 12.846/2013

_ Shant a8 da Lei e 12.846/2013.

) ;‘.ﬂtmm §1% da Lei no 12.846/2013,
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especial destaque para o Ministério Piblico — e favorece a CGU, um controlador ainda
em estagio inicial e cuja vinculagéo direta ao governo ¢é empiricamente comprovada,
A estabilidade da solucdo aventada apenas serd conseguida com a edigao de uma lei
formal (conversdo da MP em Lei Ordinaria) e com um pronunciamento favoravel do
Judiciario, notadamente do STF. Sem isso, a competicdo das institui¢des de controle
em torno do acordo de leniéncia permanecera.

A superagio desse impasse ndo vira de uma solugao Gnica. Talvez a principal
mudanca seja a cultural, que apenas vird com o amadurecimento institucional dos
controladores para cooperar, respeitar a esfera de administragao e alocar eficientemente
o poder de controle.

Impasse n® 7 — Decisdes instdveis: a estrutura do sistema de controle desfavorece decisoes
definitivas

A Administracio detém significativa parcela de poder decisério. A governabili-
dade e a seguranca juridica dependem da tomada de decisédo do Poder Publico,
especialmente em assuntos regulatorios. Nao por outro motivo ha no Direito norte-
americano a figura da petigdo para inicio de processo regulamentar (rulemaking petition),
em que os particulares demandam aos rgéos reguladores a elabora¢do de normas para
que tenham diretrizes mais claras na condugéo de suas atividades.

A atual estrutura do sistema de controle desfavorece decisdes definitivas. Isso €
especialmente verdade nas grandes decisdes publicas, como as normas de alto impacto
regulatério, contratos de elevado valor econdmico e politicas publicas controversas.

Salvo excepcionais excegdes, essas sdo todas decisdes provisionais. Por um lado, decisoes
mais sofisticadas tomadas pelo Poder Publico requerem um controle mais incisivo,’
o que é salutar ao sistema. A critica se coloca quanto ao modo de controle, que torna ol
exercicio das competéncias puiblicas apenas uma fase inicial da decisdo final, a qual;
apenas advird ap6s a manifestagdo do controlador. Novamente nos deparamos com ©

deslocamento de competéncia do Poder Publico para os controladores.

Ocorre que o sistema normativo confere poderes de sobrestar os efeitos da decisio;

administrativa até chancela definitiva do controlador. O exemplo mais evidente corress

ponde as liminares judiciais, concedidas pela autoridade judiciaria se presentes 0§

requisitos de aparéncia do bom direito e perigo da demora. Sdo os pardmetros da
concessio de liminares efetivos conceitos juridicos indeterminados, ficando a decisao;

administrativa & mercé da orientacio subjetiva do magistrado. N&o raro decisdes

administrativas complexas, que demandam pronta implementagéo, sdo imediatamente
suspensas. E o que se verificou em novembro de 2014 com a sucessdo de liminares no
setor elétrico que deixaram ainda mais conturbado o cendrio regulatério. Mais do qué
ajudicializagdo, um grande impasse no sistema de controle brasileiro esta na auséncid
de critérios mais objetivos para concessio de liminares. O problema se estende
instituicdes de controle que praticamente ndo sofrem qualquer constrangimento para
requerer liminares.*® Outro exemplo que pode ser mencionado corresponde a analisé

3% Como j4 assinalamos, o Judicidrio ndo age de oficio. Trés sdo os principais agentes que provocam a atuagal
jurisdicional sobre a Administragéo: o préprio interessado, o autor popular e 0 Ministério Piiblico. Com relagaod
atuacio do Ministério Péiblico na judicializago da gestao publica, reconhece-se o exercicio de discricionariedadt
pelo controlador também na eleigdio das questdes que serdo levadas 4 apreciagéo do Judiciario. “O problema q¥
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prévia de editais de licitagdo pelo Tribunal de Contas, que adotou firme posicionamento

no sentido de deter competéncia para suspender contratos administrativos, ainda que
sem o crivo do Poder Legislativo.

1.3 Conclusao

Garantias de governanga publica, com qualidade deciséria, e de seguranga
juridica demandam uma profunda reforma do sistema de-controle da Administracio

institui¢bes de controle. Contudo, é fundamental a mudanca cultural em torno do
papel da burocracia pablica no sistema juridico. Nem o Judicidrio, nem o Ministério
Pablico detém o0 monopdlio da hermenéutica legal. A Administracio Publica & hoje
a principal intérprete do arcabouco normativo e, se razoavel e bem fundamentada,
0 seu posicionamento merece deferéncia pelas instancias controladoras. A presuncgao
de ilegalidade da atividade administrativa ndo apenas impede o pleno exercicio das
importantes fungdes publicas atribuidas ao Poder Publico, como também minam o
desenvolvimento brasileiro. Impende analisar criticamente o papel das instituigdes para
além do debate sobre a separacio de poderes e da inafastabilidade do Poder Judicidrio.
Néo ha um caminho certo. Talvez esta reforma do sistema de controle da Admi-
nistragao Publica, que ao menos minimize os impasses indicados, leve geracdes. Para
nos, algumas frentes precisam se afirmar-

1. As competéncias instituciongis precisam ser claramente definidas. Nao havera
governanga sustentavel com superinstituices pairando sobre as demais.

2. A corrupgio precisa ser exterminada, Hoje o principal gargalo ao desenvolvimento
brasileiro ¢ a corrupgio, seja pelo desvio de recursos publicos, seja pela
contaminagdo dos processos decisérios e a perda da legitimidade democratica.

3. preciso ter uma maior reflexdo sobre discurso de combate 3 corrupedo. Nem todas
as falhas de gestao publica sdo atos de corrupeao. Erros honestos e diferentes
interpretagdes merecem tutela juridica. Ndo h4 nada que predique que as
interpretages ou prioridades identificadas pelos drgaos de controle sejam, em
si, melhores que aquelas adotadas pelo administrador publico. Muito menos
que divergir do controlador seja em si um gesto improbo.

4. A pesquisa sobre os limi tes, falhas e necessarios aperfeicoamentos do controle
da Administracdo Priblica precisa ser disseminada pelas Faculdades de Direito

€ centros de pesquisa para, assim, os problemas concretos serem mapeados e
receberem solugdes juridicas.

e eoloca ¢ que o Promotor de

com gs_]novas Competéncias que foram atribuid
PR selucionay Posicoes, demandas, causas, si
S provacar o Judiciario a ex

Justica também ¢ um agente piiblico; ele exerce uma fungio publica e, como tal,

as a0 MP, passou a ter também 1uma grande discricionariedade
tuagdes que vai eleger como aptas a provocar sua manifestacio
eIy - 2 a = s s g 7

Flofiano de Breveds, Dis reer o controle da Administragio no exercicio desta fungio”. MARQUES NETO,

7 : cricionariedade adm; istrati judici ini d0. i-
%ﬂ”ﬁ; Belo Horizonte, v 14, p. 4344, 2005, ihistrativa e controle judicial da administragio. Férum Admi
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