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XXXI CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA | teve seus
trabal hos apresentados na tarde do dia 27 de novembro de 2024, durante o XXX| Congresso
Nacional do CONPEDI, realizado nos dias 27, 28 e 29 de novembro de 2024, na cidade de
Brasilia/DF, tendo como tema "UM OLHAR A PARTIR DA INOVACAO E DAS NOVAS
TECNOLOGIAS'.

As apresentacdes foram divididas em quatro blocos de exposi¢oes, sendo que, em cada um
dos mesmos, houve, pelos autores presentes, a exposi¢ao dos respectivos artigos aprovados,
em sequéncia, sendo, ao final de cada bloco, aberto espago para o respectivo debate.

Segue abaixo a descricdo dos artigos apresentados, ressalvando-se que ndo fazem parte dos
Anais do evento aqueles artigos direcionados diretamente a revista DIREITO
ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA , do CONPEDI, em funco de sua selecéo
especia para publicagcdo na mesma:

O artigo O PAPEL DO DIREITO NO PLANEJAMENTO E CONTROLE DE POLITICAS
PUBLICAS — REFLEXOES EM CONEXAO COM O “NOVO INSTITUCIONALISMO”,
de autoria de Fernando Alves Gomes , Amanda Silva Madureira e Maria José Carvalho de
Sousa Milhomem, tem como objetivo introduzir adequadamente a reflexdo juridica no
ambiente maior do pensamento sobre as politicas publicas, e de trazer este para dentro da
ciéncia do direito. Tal tarefa residiu na escolha de um referencia tedrico que articulasse
diretamente a categoria das regras formais com as demais variaveis envolvidas no chamado
“ciclo de producdo das politicas publicas’. Afirma que a complexa trama de relagdes entre
Estado e politicas publicas, tratada preci puamente na ciéncia politica, mas também em outros
tantos departamentos das ciéncias sociais aplicadas e humanas, por incrivel que possa
parecer, é ainda amplamente ignorada pelo direito — tanto no sentido de ndo receber a atencéo
devida, quanto no de ndo ser pouco ou mal conhecida e informada. Utiliza, assim, a
concepcao “neoinstitucionalista’, corrente de estudo de politicas no &mbito da ciéncia
politica que assumiu uma posi¢cdo dominante na literatura a partir da década de 1980,
exatamente por conta da importancia que ele confere ao Estado e suas institui¢es. O artigo
faz uso de método dedutivo com procedimento de pesqguisa bibliogréfico e documental.



O artigp A RESPONSABILIZACAO DO GESTOR PUBLICO PELO ERRO
ADMINISTRATIVO E O PRINCIPIO DA EFICIENCIA, A LUZ DO ART. 28 DA LINDB,
de autoria de Kadrine Saneila Gomes Mendes Moreira, analisa 0 erro administrativo no
ambito do Direito Administrativo brasileiro, enfatizando a sua relevancia e os efeitos para a
responsabilizacdo dos administradores publicos. A andlise parte da ideia de que o erro é
inerente a conduta humana, o que deve ser considerado nas decisdes administrativas. Ressalta
gue apesar de o erro administrativo ainda ndo receber a atencdo merecida pela legislacéo e
literatura administrativista patria, compreendé-lo € essencial para garantir a eficiéncia e o
aperfeicoamento da Administracdo Publica. O artigo discute a insuficiéncia de critérios
subjetivos como o "administrador médio" para a definicdo de erro grosseiro, propondo o
estabelecimento de critérios mais objetivos que considerem as circunstancias e a
complexidade postas a mesa dos gestores publicos na tomada de suas decisdes. Além do que
conclui que a toleréncia ao erro administrativo ndo afasta a responsabilidade de maus
administradores, mas garante seguranca juridica ao agente publico que busca inovar e
experimentar, promovendo a eficiéncia da gestdo publica e a consecucdo dos interesses
publicos que devem ser realizados pelo Estado. O estudo utiliza 0 método de pesquisa
dedutivo, de cunho exploratério, mediante a revisdo bibliogréfica e legislativa para alcancar a
finalidade proposta.

O artigo CAPACIDADE DOS MUNICIPIOS EM INOVACAO. UMA VISAO SOBRE O
PAPEL DAS COMPRAS PUBLICAS E DO FEDERALISMO COOPERATIVO NO
FOMENTO DA INOVACAO E DA TRANSFORMACAO DIGITAL, de autoria de Helder
De Araljo Barros explora o papel da inovacdo e da transformacéo digital como partes
essenciais para o desenvolvimento da capacidade dos Municipios em cumprir as politicas
publicas e prestagbes sociais no ambito de sua competéncia constitucional, sob o olhar do
papel das compras publicas e do federalismo cooperativo e colaborativo. A inovacéo foi
retratada como vetor essencial para o desenvolvimento municipal bem como fundamental
caminho para impedir a sua incapacitacdo e obsolescéncia de suas funcfes constitucionais,
com atencdo direcionada ao papel dos Municipios como prestadores diretos de politicas
publicas, dada a sua proximidade com a populacéo. Destaca que 0 ordenamento juridico
concretizou a importancia da inovacdo nas atividades publicas, como visto na Lei de
Inovacdo, na Lei do Governo Digital e na Lei de Licitacdo e Contratos Administrativos. A
partir de uma andlise dedutiva e qualitativa, com o uso de pesquisa bibliogréfica e exposicéo
de modelos atuai s praticados no Brasil, concluiu-se pela utilizaggo do marco legal de ciéncia,
tecnologia e inovacdo de forma cooperativa e solidaria, desenvolvendo-se as capacidades
municipais de forma integrada, compartilhada e com a utilizagcdo de ampla capacitacdo, em
um pacto federativo colaborativo.



O artigp COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO PARA
FISCALIZAR OPERACOES NO MERCADO DE CAPITAIS: E NECESSARIO INICIAR
UM PROCESSO DE “SELF RESTRAINT” DE CONTAS?, de autoria de Louise Dias
Portes, resgata que o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) tem aumentado de forma crescente
seu rol de competéncias. Esse cenario tem provocado uma série de criticas a atuagdo do TCU,
tendo a doutrina cunhado a expressao “ ativismo de contas’ pararetratar o comportamento do
Tribunal. Ao longo dos ultimos anos, tem sido possivel observar uma crescente atuacdo do
TCU na fiscalizac8o de operacGes no mercado de capitais realizadas por empresas estatais,
adentrando em aspectos como valores de participacdes societérias, dindmica e riscos
inerentes a esse mercado, o que foge da sua expertise técnica. 1sso, somado ao fato de que
esse mercado € regulado por outras entidades, fundamentou a proposta do Ministro
Presidente do TCU, Bruno Dantas, de criacdo de um grupo de trabalho para encontrar a
melhor forma de atuacdo do TCU em casos que envolvam operacdes no mercado de capitais.
O presente artigo buscou examinar a competéncia do TCU para fiscalizar operagbes no
mercado de capitais. O problema de pesqguisa definido foi avaliar qual deve ser o alcance da
competéncia fiscalizatoria do TCU nessas operacfes e se € hecessario iniciar um processo de
“self restraint” de contas. A partir da revisao bibliogréfica aplicada ao estudo de caso, 0
trabalho concluiu que o TCU deve realizar um constante exercicio de autocontencdo para
focar em um controle de segunda ordem, respeitando a competéncia das entidades
reguladoras do mercado e, quando necessario, emitir recomendaces em prol da melhoria
estrutural do processo de governanca tanto das empresas estatais fiscalizadas quanto das
agéncias reguladoras.

O artigo CRITICA AO PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO
SOBRE O PARTICULAR A PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, de
autoria de Caio Cezar Maia de Oliveira, propde uma reflexdo sobre o principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular na seara dos contratos administrativos a
partir da andlise econémica do direito. Parte das definicbes mais importantes da analise
econdmica do direito, dos argumentos dessa disciplina acerca da relacdo entre direito e
desenvolvimento econébmico nacional. Passa pela tradicional dicotomia no Direito

Administrativo entre interesse publico primério e interesse publico secundario para depois
fazer a critica do principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. Ressalta
gue apesar de consistentemente criticado do ponto de vista dogmético, o principio ainda ndo
foi objeto de andlise mais acurada tendo em vista os resultados que produz na area das
contratagfes publicas, tendo em vista as posturas que a sua aplicacéo estimula e desestimula
por parte de agentes publicos e privados. O artigo realiza analise critica desse principio por
meio de revisdo bibliogréfica da andlise econémica do direito e do Direito Administrativo,
seguida de andlise empirico-qualitativa de precedentes dos tribunais superiores acerca de dois



eventos recentes de quebra de contratos de concessdo de servicos publicos por inciativa da
Unido. Conclui que a quebra de contratos por iniciativa do Poder Publico fomenta posturas
disfuncionais por parte de antes publicos e privados. Notadamente quando chancelada pelo
Poder Judiciario.

O artigo REVISITANDO O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO:
UMA ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
SOBRE A OCUPACAO DE IMOVEIS PUBLICOS A LUZ DA PONDERACAO DE
ROBERT ALEXY, de autoria de Georgiano Rodrigues Magahaes Neto e Marcia Haydée
Porto de Carvalho, examina o Enunciado 619 da Simula de Jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica (STJ) e se propde a apresentar uma releitura do conceito de interesse
publico a partir da constitucionalizacdo do Direito Administrativo. O debate centra-se na
necessidade de equilibrar o principio da supremacia do interesse publico com a protegdo dos
direitos fundamentais, valendo-se, para tanto, da ponderacdo de principios desenvolvida por
Robert Alexy. Os litigios envolvendo a ocupacdo de éreas publicas por particulares
costumam revelar uma complexidade impar, a exigir o confronto entre a necessidade de
protecdo do patrimbnio publico e a imprescindibilidade de realizagdo, na maior medida
possivel, dos principios da dignidade da pessoa humana e da funcdo socia da propriedade,
sem olvidar do dever estatal de promover o bem de todos, erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e assegurar aos cidaddos uma moradia.

O artigo DA POSSIBILIDADE DE ARBITRAGEM EM DESAPROPRIACAO: POLITICA
PUBLICA DE DEFESA NO CASO AVIBRAS S/A, de autoria de Simone Cristine Aratjjo
Lopes e Ana Maria Lima Maciel Marques Gontijo, busca visa analisar o Projeto de Lei n.
2957, de 18 de julho de 2024, apresentado pelo Deputado Federal Guilherme Boulos, que
propde a desapropriacdo por utilidade publica da sociedade anénima de capital fechado
AVIBRAS Industria Aeroespacial S/A. Trata-se de instituto juridico do Direito
Administrativo, que abarca também aspetos da intervencdo estatal no dominio econdmico
proprio da chamada Constituicdo Econémica, especialmente quando destinada a cumprir
importante papel no tocante a politica publica de defesa. Em vista do processo de
recuperacao judicial a que a mencionada sociedade empresaria esta submetida, atual mente,
dedica-se, também, a analisar a possibilidade de resolucdo de eventual conflito em processo
administrativo de desapropriacéo via arbitragem e suas peculiaridades em vista da eleicéo de
modelo de resolucdo de conflitos por meio do exercicio da fungdo jurisdicional arbitral. O
artigo aponta alguns problemas que possam vir a ser enfrentados e possiveis alternativas para
cumprimento dos principios do interesse publico e da preservacdo da empresa, ambas com
fundamento constitucional.



O artigo GESTAO E FISCALIZACAO NA EXECUCAO DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO, de autoria de Fernanda Maria Afonso Carneiro e Francisco Dimas
Araljo Cisne Filho, ressalta inicialmente que o contrato administrativo ndo estabelece
relacdes equilibradas entre as partes, pois garante prerrogativas exclusivas a Administracéo
Publica. Uma vez formalizado o contrato administrativo, 0s proximos passos sdo a gestéo e
fiscalizacdo da sua execucdo que resulta em diferentes procedimentos, para 0s quais é
requerida a atuacdo de fiscais e gestores contratuais, conforme regulamentado pela Lei n°
14.133/2021. Destaca que a atual legislagdo infraconstitucional inova em relacdo a
fiscalizacdo do contrato administrativo, porque torna mais clara a responsabilidade
fiscalizadora, além de estabelecer a obrigatoriedade da capacitacéo do fiscal de contrato e
promover mudangas rel acionadas a aplicacéo de sangdes. Neste contexto, a pesguisa buscou
avaliar os pontos criticos observados durante a execucdo dos contratos e analisar 0s
procedimentos inerentes a fiscalizacdo do cumprimento do contrato administrativo. O artigo
constitui-se em investigacdo descritiva a partir de um estudo da legislagdo pertinente e de
uma revisao bibliogréfica. O estudo permitiu observar que a fiscalizacdo do contrato
administrativo envolve deveres e exigéncias, tanto explicitas quanto implicitas, levando a
obrigatoriedade dos fiscais estarem devidamente preparados, treinados e dispostos a manter
um controle continuo dos contratos supervisionados.

O artigo O PROTAGONISMO DA INTEGRIDADE NO GERENCIAMENTO DE CRISES
NO PODER PUBLICO: LIDERANCA ESTRATEGICA PARA EFICACIA DA
CAPACIDADE DE RESPOSTA, de autoria de Bruno saadi carvalho e Clara Maria
Cavalcante Brum de Oliveira, busca analisa, ha perspectiva académica e organizacional, a
problematizacéo acerca do papel da area de integridade publica no @mbito do Poder Pablico,
com a possibilidade de um desenho institucional de relevancia, por meio do protagonismo de
sua lideranca institucional enquanto area independente e estruturada, capaz de coordenar
esforcos para responder de forma sistémica e efetiva quando da materializagdo dos riscos de
integridade. A andlise estd estruturada em introducdo, na qual ha apresentacdo da
problematizacdo sobre as areas de integridade publica a partir do recorte temético do
gerenciamento de crises; desenvolvimento, intitulado como “o protagonismo dos érgdos de
integridade no gerenciamento de crises no Poder publico” tomando como ponto de partida a
ressignificacdo do conceito de crise, a andlise sobre o gerenciamento de riscos de integridade
e 0 papel de articulador técnico das areas de Integridade na resposta aos desafios. Na Ultima
parte, investiga sobre a existéncia de um protocolo minimo de gerenciamento de crises
decorrentes da materializacdo de riscos de integridade. Nas consideractes finais, pugna pelo
reconhecimento de um novo desenho institucional de integridade como um interesse sob a
otica da sociedade.



O artigop A UTILIZACAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO NA EXECUCAO DE

POLITICAS PUBLICAS: EFETIVACAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS, de autoria de
Erica Antonia Bianco de Soto Inoue, explora o papel do orcamento impositivo na execucao
de politicas publicas como um mecanismo essencial para a efetivacdo de direitos

fundamentais no Brasil. Justifica-se a pesguisa por sua analise conceitual do or¢amento
impositivo e das politicas publicas, discutindo-se as implicacfes legais e préticas da
obrigatoriedade de execucdo das despesas publicas aprovadas pelo Legislativo em tempos de
graves crises de vulnerabilidade social. O texto aborda, enquanto objetivo, como essa
obrigatoriedade contribui para a reducdo das desigualdades e para a promocao da justica
social, assegurando que os direitos fundamentais sejam efetivamente garantidos por meio de
acOes governamentais concretas. Com base no método de pesquisa por revisdo daliteratura e
na andlise de casos, 0 artigo argumenta que o orcamento impositivo é uma ferramenta
poderosa para transformar as politicas publicas em acfes efetivas, reduzindo a disténcia entre
alegidacdo e sua aplicacao prética. Conclui-se que aimplementacdo adequada do or¢camento
impositivo é crucial para que as politicas publicas sejam mais do que promessas, mas sim
instrumentos de mudanca real que beneficiem diretamente a sociedade.

O artigo GOVERNANCA E INOVACAO: DESAFIOS E OPORTUNIDADES DO

PROJETO PILOTO DA DIRETORIA DOS EXECUTIVOS FISCAIS DE 1° GRAU DO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE PERNAMBUCO, de autoria de Michelle
Oliveira Chagas Silva, Cristiane Soares de Brito e Luiza Figueiredo, analisa o Projeto Piloto
da Diretoria dos Executivos Fiscais de 1° Grau do Tribunal de Justica de Pernambuco
(TJIPE), implementado para enfrentar a alta demanda processual no ambito das acdes de
execucdes fiscais. O estudo aborda o projeto sob as perspectivas da governanca judicial,
inovacdo e design organizacional, explorando como esses elementos foram integrados para
melhorar a eficiéncia e celeridade na tramitacdo dos processos. A pesquisa € de natureza
descritiva, com abordagem bibliografica e documental, e também inclui a coleta de dados e
informacdes no TJPE, realizada por meio de uma entrevista com a juiza gestora do projeto
piloto. Os resultados indicam uma significativa reducéo do acervo processual, bem como
mel horias na produtividade e na qualidade dos servicos prestados. Ademais, o estudo aborda
as oportunidades os desafios enfrentados durante a implementacdo, especialmente no que
tange a mudanca cultural e a necessidade de adaptacéo dos servidores a novos métodos de
trabalho. Conclui-se que o projeto oferece um modelo replicavel para outros tribunais,

contribuindo para o aperfeicoamento da prestacéo jurisdicional.

O artigo O COMPLIANCE ANTICORRUPCAO BRASILEIRO: UMA PERSPECTIVA A
PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, de autoria de José Sim&o Carvalho
Goncalves Janior , Homero Lamardo Neto e Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de



Brito, examina a eficicia do compliance anticorrupcdo no Brasil através da Andlise
Econbmica do Direito, fundamentado na obra de Gary Becker. Analisa a Lei Anticorrupgdo
(Lei 12.846/2013), sua origem, influéncias internacionais, e o impacto de seu enforcement
nas praticas empresariais. A metodologia combinou Andlise Econdmica Positiva e
Normativa, com base em pesquisas bibliograficas e dados empiricos da Transparéncia
Internacional — Brasil e Quaest. Apesar da alta aprovacdo da lei entre os profissionais de
compliance, a pesquisa revela uma imaturidade nos sistemas de integridade das empresas e
um enfraquecimento do enforcement nos Ultimos anos. A Teoria do prémio Nobel, Gary
Becker, sugere gue a eficacia das politicas anticorrupcdo depende da probabilidade de
deteccdo e da severidade das punicdes. Destaca que problemas como a falta de autonomia
para profissionais de compliance e a ameaca de retrocessos legislativos sdo destacados.
PropGe maior especificidade na competéncia para julgamento, treinamento das equipes,
orientagbes claras sobre a dosimetria das penas e padrdes minimos obrigatérios para
programas de compliance. Conclui que um enforcement robusto e eficaz, aliado a incentivos
positivos, é essencia parafortalecer o compliance anticorrupgdo no Brasil.

O artigp O CONTEUDO JURIDICO DO PRINCIPIO DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA, ENTRE A IMANENCIA E TRANSCENDENCIA., de autoria de
Vladia Pompeu Silva e Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, destaca inicialmente que a
moralidade administrativa surgiu na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
que a cita em dois dispositivos (artigo 50, inciso LXXIII e no artigo 37, caput). A luz do
guadro "A Escola de Atenas' de Rafael Sanzio, o artigo faz uma analise do principio da
moralidade com o objetivo de verificar a existéncia real de seu conteido juridico. Observa
gue, de um modo mais objetivo, a transcendéncia contida em Platdo, representado apontando
para 0 céu ilustraria um mundo moral desejavel, com leis permanentes, recorrentes e
universais e que a imanéncia contida nas maos de Aristételes, destacado na obra entre o
horizonte e o plano do solo, ilustraria um modo fético, cuja moral seria relativa, justamente
porque dependente de quem quer que fixe regras que a contemple. Assim, retrata o principio
entre as suas facetas: imanente e transcendente. Para tanto, trata do conceito de moralidade a
partir de sua previsdo constitucional e de uma breve digressao sobre os conceitos de direito e
moral, a luz do que nos ensinam alguns filésofos do direito. A seguir, analisa os contornos
dados pela Le n. 8.429, de 1992, e pelaLe n. 8.117, de 1990, com o fim de verificar se a
moralidade administrativa possui contetido juridico claro nos dias de hoje. Utilizando o
método dedutivo e realizando uma pesquisa tedrica, qualitativa e descrita, conclui que
permanece a indefinicdo normativa quanto ao contetdo juridico do principio da moralidade
administrativa, o que tem como grande (e grave) consequéncia a desuniformidade de
entendimento na sua aplicacéo concreta.



O artigp O FENOMENO “APAGAO DAS CANETAS’: UMA ANALISE SOB A
PERSPECTIVA DA NOVA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA , de autoria de
AnaBeatriz de Sousa Gomes Guarnieri, busca visa analisar areformadaLe de Improbidade
Administrativa, a partir do fenébmeno denominado “ apagdo das canetas’. Paraisso, utilizando
a pesquisa bibliogréfica e analise de dados estatisticos o0 artigo inicia sua explanacdo a partir
das nocgbes de improbidade e de moralidade, apds realiza uma evolucéo histérica das
legislacbes que versam sobre a improbidade administrativa, buscando demonstrar como ao
longo do tempo houve um aumento do punitivismo de agentes publicos no Brasil, bem como,
esse aumento repercute negativamente no desempenho desses agentes e geram danos atoda a
coletividade. Desse modo, 0 artigo tem como intuito analisar 0 impacto e repercussio da
alteracdo legidativa na dindmica da administracéo publica, elucidando como suas inovacbes
possuem um potencial transformador quanto a problematica apresentada, demonstrando que
essa sistemética pode equilibrar as politicas de combate a corrupcao, o respeito as garantias
dos gestores e a efetiva prestaco de servigos a coletividade, oportunizando aos gestores
publicos um espaco de criatividade a solucdes inovadoras na gestdo publica, sem o receio de
haver uma responsabilizacéo futura indesejada.

O artigo A INEXPRESSIVIDADE DO ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVEL COMO
UM PROBLEMA COMPLEXO A LUZ DO PENSAMENTO SISTEMICO, de autoria de
Andrea Marcia Vieira de Almeida, destaca inicialmente que a auséncia de acordos ou a
diminuta quantidade de acordos firmados no ambito da improbidade administrativa € uma
realidade que se contrapde a atual tendéncia de prestigio e incentivo a solugdo negociada dos
conflitos juridicos. O artigo busca identificar possiveis causas da inexpressividade do acordo
de ndo persecucdo civel (ANPC), apesar da sua previsdo legal desde 2019, analisando-a
como um problema complexo, a luz do pensamento sistémico e sugere alguns pontos de
alavancagem na construcdo de uma solucdo eficaz em longo prazo. A metodologia utilizada é
a pesqguisa bibliografica, documental e explicativa, adotando como referéncia principios do
pensamento sistémico, teoria do iceberg, aém do levantamento de dados sobre a
inoperabilidade do instituto. O estudo confirma, a luz da pesquisa bibliografica e dos
pressupostos tedrico-metodol 6gicos utilizados, uma indisposicdo para a solugdo consensual
em demandas de improbidade administrativa. Ao final, sugere o uso de estratégias
especificas para estimular umamaior utilizaco do acordo de ndo persecucdo civel (ANPC).

O artigp O ASPECTO INSTRUMENTAL DO PRINCIPIO DA MOTIVACAO
ADMINISTRATIVA EM SEDE DE PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

DISCIPLINARES: TRANSPARENCIA E CONTROLE, de autoria de William Paiva
Marqgues Junior, destaca inicialmente que a juridicidade e a consequente aplicacdo do
principio da motivacdo administrativa sdo firmes ao estabelecer como legitima a



possibilidade de revisdo de sancdes disciplinares, com o escopo de garantia do aspecto
instrumental do principio da motivacdo administrativa em sede de processos administrativos
disciplinares. Ressalta que a motivacdo nas decisdes de processos administrativos permite a
verificacdo da legalidade do ato, com indicacdo dos fatos e fundamentos juridicos,

principalmente pelo fato de que o processo se refere a aplicacdo de pena em Processo
Administrativo Disciplinar. Assim, o artigo objetiva analisar em que medida a motivacdo
administrativa reverbera em uma decisdo que venha a ser validada por um juizo de controle
principioldgico na aplicacdo de sangdes. Utiliza, como metodologia, de pesquisa do tipo
bibliogréfica por meio da andlise de livros, artigos juridicos, documentos internacionais, da
legislacdo e da jurisprudéncia. A pesquisa € pura, de natureza qualitativa e quantitativa, com
finalidade descritiva e exploratéria. Conclui que a motivagdo clara, congruente, tempestiva e
legitima em processos administrativos disciplinares € instrumento de higidez, garantia,

transparéncia e controle, quer pelaviaadministrativaou judicial.

O artigp CONTRATO ADMINISTRATIVO: O REEQUILIBRIO NA REFORMA
TRIBUTARIA (EMENDA CONSTITUCIONAL 132/23 E PROJETO DE LEI
COMPLEMENTAR 68/24), de autoria de Francisco Bertino Bezerra de Carvalho, tem por
objeto o reequilibrio econémico e financeiro do contrato administrativo previsto no PL 68/24
(Capitulo 1V do Titulo VIII do Livro I) que regulamenta a reforma tributéria da Emenda
Constitucional 132/23. Ou sgja, a disciplina dos efetivos impactos da reforma tributaria sobre
a contratacd@o publica. O art. 21 da EC 132/2023 permitiu a legislacdo complementar dispor
sobre a recomposicdo dos contratos afetados pela reforma. Destaca que o PL propbe
requisitos e procedimentos especificos para os pleitos de revisdo econémica e financeira dos
contratos administrativos afetados pela alteracdo da carga tributaria pela reforma tributaria.
Ressalta que a escassez de bibliografia sobre o tema, sua importancia nos ambitos publico e
privado, inclusive por seus reflexos em relacGes contratuais de longo prazo - em vigor e
futuras - recomenda uma abordagem voltada a contribuir para a compreensdo do conteido e
do alcance das prescricfes. Assim, o estudo analisa o PL 68/24, justificada pela relevancia e
atualidade do tema, ampliada pela imprescindibilidade de serem adotadas medidas
preventivas pela Administracdo Publica. A metodologia utilizada € interpretacdo juridica do
texto normativo e a pesquisa bibliogréfica com reflexdo critica. O percurso cientifico
consistiu na confrontacéo do projeto de lei com o ordenamento a luz de textos doutrindrios
articulados servindo de embasamento tedrico. Em conclusdo apresenta fundamentos para
defesa da necessidade dos 6rgéos publicos anteciparem seus estudos e agdes para fazer frente
ao enorme desafio que se avizinha.

O artigo OS PRESENTES RECEBIDOS PELA PRESIDENCIA DA REPUBLICA E A
(DES)NECESSIDADE DE INCOPORACAO AO PATRIMONIO DA UNIAO, de autoria de



Giovani da Silva Corralo e Luca Rossato Laimer, tem como objetivo o estudo, no ambito do
direito publico, relativo a situacdo juridica dos presentes recebidos pelos presidentes da
Republica provenientes das relacdes diplomaticas e a possivel necessidade de sua
incorporacdo ao patrimdnio publico. A relevancia deste tema € acentuada pela controvérsia
gue persiste ha quase uma década sobre a incorporacéo desses presentes ao patrimonio
privado dos presidentes, o0 que tem sido amplamente debatido na midia nacional. Para tanto
utiliza o método hipotético-dedutivo, com a respectiva revisdo bibliografica para o
desenvolvimento da pesquisa. No primeiro capitulo, analisa o regime juridico de direito
publico, abordando a Lei 8.394/1991, que trata da preservacdo, organizacao e protecdo dos
acervos documentais privados dos presidentes. No segundo capitulo examina o Decreto 4.344
/2002 e 0 Acdérdao 2255/2016 do Tribunal de Contas da Unido. A redacdo reflete sobre os
limites da atuacdo presidencial, especialmente no que tange aos presentes recebidos durante o
exercicio do cargo, reflexdo esta que se faz crucial para o fortalecimento do Estado
Democratico de Direito. Por fim, conclui que os presentes recebidos pelos presidentes da
Republica devem ser incorporados ao patrimdnio da Unido, com excecdo daqueles de
natureza personalissima ou de consumo direto, desde que de valor médico.

Apo6s mais aproximadamente trés horas de apresentacdes e debates proficuos, foram
encerrados os trabalhos do grupo, com congratul acbes reciprocas.

Carlos André Birnfeld

Universidade Federal do Rio Grande - FURG

José Sérgio Saraiva

Faculdade de Direito de Franca



COM PETE~NCIA DO TRIBUNAL DE CONTASDA UNIAO PARA FISCALIZAR
OPERACOESNO MERCADO DE CAPITAIS: E NECESSARIO INICIAR UM
PROCESSO DE “SELF RESTRAINT” DE CONTAS?

THE AUTHORITY OF THE FEDERAL COURT OF ACCOUNTSTO OVERSEE
CAPITAL MARKET OPERATIONS: ISIT NECESSARY TO INITIATE A
PROCESS OF " SELF-RESTRAINT" IN OVERSIGHT?

Louise Dias Portes 1

Resumo

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem aumentado de forma crescente seu rol de
competéncias. Esse cenério tem provocado uma série de criticas a atuagcdo do TCU, tendo a
doutrina cunhado a expressdo “ativismo de contas’ para retratar o comportamento do
Tribunal. Ao longo dos ultimos anos, tem sido possivel observar uma crescente atuacdo do
TCU na fiscalizacgo de operacOes no mercado de capitais realizadas por empresas estatais,
adentrando em aspectos como valores de participacfes societarias, dindmica e riscos
inerentes a esse mercado, o0 que foge da sua expertise técnica. 1sso, somado ao fato de que
esse mercado é regulado por outras entidades, fundamentou a proposta do Ministro
Presidente do TCU, Bruno Dantas, de criacdo de um grupo de trabalho para encontrar a
melhor forma de atuagdo do TCU em casos que envolvam operagOes no mercado de capitais.
O presente artigo buscou examinar a competéncia do TCU para fiscalizar operagbes no
mercado de capitais. O problema de pesquisa definido foi avaliar qual deve ser o alcance da
competéncia fiscalizatoria do TCU nessas operacles e se € necessario iniciar um processo de
“self restraint” de contas. A partir da revisdo bibliogréfica aplicada ao estudo de caso, o
trabalho concluiu que o TCU deve realizar um constante exercicio de autocontencéo para
focar em um controle de segunda ordem, respeitando a competéncia das entidades
reguladoras do mercado e, quando necessario, emitir recomendagdes em prol da melhoria
estrutural do processo de governanga tanto das empresas estatais fiscalizadas quanto das
agéncias reguladoras.

Palavras-chave: Tribunal de contas da unido, Competéncias, Mercado de capitais, Agéncias
reguladoras, Ativismo de contas

Abstract/Resumen/Résumé

The Federal Court of Accounts (TCU) has been increasingly expanding its range of
competencies. This scenario has sparked a series of criticisms regarding the TCU's actions,
with the doctrine coining the term "account activism" to describe the Court's behavior. Over
the past few years, the TCU's growing involvement in overseeing capital market operations
carried out by state-owned companies has been evident, delving into aspects such as the

1 Mestrandaem Direito Constitucional no Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP).
Graduada magna cum laude pela Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagéo Getulio Vargas.
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value of equity stakes, the dynamics, and the inherent risks of this market, which fall outside
its technical expertise. This, combined with the fact that this market is regulated by other
entities, led the President of the TCU, Minister Bruno Dantas, to propose the creation of a
working group to find the best way for the TCU to operate in cases involving capital market
transactions. This article aimed to examine the TCU's authority to oversee capital market
operations. The research problem defined was to evaluate the extent of the TCU's supervisory
authority in these operations and whether it is necessary to initiate a process of "self-
restraint” in its oversight. Based on the bibliographic review applied to the case study, the
work concluded that the TCU should engage in a constant exercise of self-restraint to focus
on secondary-level control, respecting the authority of market regulatory entities and, when
necessary, issuing recommendations for the structural improvement of the governance
process of both the audited state-owned companies and the regulatory agencies.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Federal court of accounts, Competencies, Capital
market, Regulatory agencies, Account activism
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INTRODUCAO

Este artigo pretende estudar a competéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para
fiscalizar operacBes no mercado de capitais realizadas por empresas publicas e sociedades de
economia mista que exercem atividade econémica.

A pesquisa justifica-se porque o Tribunal tem aumentado seu rol de competéncias de
forma crescente, inclusive mediante a edicdo de normas complementares pelo proprio Tribunal,
causando o surgimento de criticas sobre uma possivel extrapolagdo das competéncias
estabelecidas a nivel constitucional e legal.

A relevancia do tema esté relacionada a possibilidade de contribui¢cdo com o grupo de
trabalho instaurado pelo TCU no dia 9 de abril, ap6s proposta do Ministro Bruno Dantas, atual
Presidente da Corte, para encontrar a melhor forma de atuagédo do TCU em casos que envolvam
operacdes no mercado de capitais, respeitando sua competéncia constitucionalmente definida,
bem como a competéncia das demais entidades reguladoras do mercado.

A partir desse contexto, a pergunta que norteia a pesquisa € se é necessario iniciar um
processo de “self restraint” de contas?

Para respondé-la, o trabalho foi dividido em dois capitulos.

No primeiro capitulo, serdo abordadas as competéncias atribuidas ao TCU pela
Constituicao de 1988.

O segundo capitulo sera dividido em trés subcapitulos, sendo o primeiro para tracar um
panorama de como TCU tem exercido a fiscalizagdo das opera¢Ges no mercado de capitais a
partir do estudo do caso da BNDES Participaces S.A. (BNDESPAR), recentemente julgado
pelo Tribunal apds cerca de uma década de tramitacdo. O segundo tera como objetivo analisar
como funciona a regulacdo no mercado de capitais. Por fim, o Gltimo subcapitulo tera a
finalidade de responder a pergunta de pesquisa sobre qual deve ser o alcance da competéncia
fiscalizatoria do TCU nessas operagOes e se € necessario iniciar um processo de “self restraint”
de contas.

O estudo foi pautado em pesquisa do tipo aplicada de cunho qualitativo que se vale de

procedimentos de pesquisa bibliografica e estudo de caso.
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1 COMPETENCIAS ATRIBUIDAS AO TCU PELA CONSTITUICAO DE 1988

O sistema de fiscalizacdo que vigorou durante quatro regimes constitucionais — 0s
regimes de 1891, 1934, 1937 e 1946 — tinha sob sua al¢ada tdo s os registros prévio e posterior
das despesas e da tomada de contas de exatores quanto as receitas e despesas, bem como de
tesoureiros e pagadores quanto as despesas com pessoal. A a¢do do TCU, dirigida a fiscalizagdo
da administracdo financeira, preocupava-se essencialmente com a legalidade dos atos de gestéo.
De forma conseguinte, o sistema constitucional de 1967 previa a realizacdo de inspecdes,
subsidiando o julgamento das tomadas de contas dos responsaveis por bens e dinheiro publico
(Alves de Souza, 1989, p. 37).

A convocacao da Assembleia Nacional Constituinte em fevereiro de 1987 possibilitou
a atribuicdo de um papel maior ao Tribunal de Contas da Unido enquanto auxiliar do Congresso
Nacional no controle externo.

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, as
normas acerca da fiscalizagéo contabil, financeira e orcamentaria foram desenhadas da seguinte
forma (Brasil, 1988):

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes
de natureza pecuniaria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;
Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundacgbes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Puablico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério
publico;

111 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracéo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comisséo técnica ou de inquérito, inspecbes e auditorias de natureza contébil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso I1;
V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
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Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagéo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execug¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Cémara dos Deputados e ao Senado Federal;

X1 - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Os diversos incisos do supracitado artigo 71 listam as atribuicGes dessa Corte,
destacando-se as seguintes: (i) o julgamento das contas dos gestores publicos da administragdo
direta e indireta; (ii) a realizagdo de inspeces e auditorias nas entidades da administracdo direta
e indireta; e (iii) a apreciacéo, para fins de registro, da legalidade dos atos de admisséo de
pessoal, a qualquer titulo, bem como das concessdes de aposentadoria e pensdo na
administracéo indireta.

A grande inovacéo da disciplina constitucional residiu na inédita previsdo acerca da
competéncia operacional nos artigos 70 e 71, inciso V. Assim, surgiu uma nova instituicéo,
tradicionalmente controladora das contas publicas, mas que passou a deter expressa capacidade
de controle operacional quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de
subvencdes e renlncia de receitas, na condigdo de auxiliar do Congresso Nacional (Marques
Neto; De Palma, 2020, p. 212).

Quando da edicdo da Lei n. 8.443/1992 (Brasil, 1992), conhecida como Lei Orgéanica
do TCU, o legislador ndo dispbs sobre o procedimento de controle operacional (como, por
exemplo, as prerrogativas do TCU, as garantias dos auditados etc.), mas ampliou a competéncia
sancionatoria do Tribunal — que estava prevista no artigo 71, inciso VIII, da Constituicdo
Federal apenas para os casos de ilegalidade de despesa ou de irregularidade de contas — de modo
a abarcar ato “praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial”, nos termos do artigo 58, inciso
I1, da referida Lei Orgénica (Marques Neto; De Palma, 2020, p. 215).

Esse cenério possibilitou que os Tribunais de Contas aproveitassem esse VAcuo
normativo para a construcao da pratica do controle operacional por meio de normas editadas

pelo proprio Tribunal (sem participacdo democrética) e sua jurisprudéncia.
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A questdo juridica que se coloca é o limite constitucional da atuacdo do Tribunal de
Contas. Esse apontamento é necessario porque, quando a Constitui¢do atribui ao TCU a fungéo
de auxiliar no controle externo, essa atribuicdo é predominantemente voltada a protecdo do
erario e nao a verificacdo de mera regularidade formal ou procedimental de todo e qualquer ato

da Unido ou dos entes da Administracdo Indireta (Cabral; Sarai; lwakura, 2021, 214).

2 PAPEL DO TCU NA FISCALIZAGAO DE OPERAGCOES NO MERCADO DE
CAPITAIS

Este topico tem como objetivo tracar um panorama de como TCU tem exercido a
fiscalizacdo das operagdes no mercado de capitais a partir do estudo do caso da BNDESPAR,
recentemente julgado pelo Tribunal ap6s cerca de uma década de tramitacéo.

Em seguida, serd feita uma analise sobre como funciona a regulagdo no mercado de
capitais para, a partir disso, responder a pergunta de pesquisa sobre qual deve ser o alcance da
competéncia fiscalizatéria do TCU nessas operagdes e se € necessario iniciar um processo de

“self restraint” de contas.

2.1 PANORAMA DE COMO O TCU TEM EXERCIDO ESSA FISCALIZAGCAO A PARTIR
DO ESTUDO DO CASO DA BNDESPAR

Apos a breve contextualizagdo realizada no primeiro capitulo sobre as competéncias
atribuidas ao TCU pela Constituicdo de 1988 e sobre o aproveitamento do vacuo normativo
pelo préprio Tribunal para definir por conta propria o alcance de suas competéncias,
especialmente a de natureza operacional, examina-se, a seguir, como a Corte de Contas tem
exercido a fiscalizagdo sobre operacdes no mercado de capitais nos Ultimos anos a partir de um
caso especifico.

Em 28 de maio de 2014, o TCU, por meio do Acordao n. 1.398/2014 (Brasil, 2014),
determinou instauracdo de auditoria de conformidade junto ao Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e BNDESPAR, com o objetivo de:

[...] examinar as operagdes de crédito e transacOes financeiras efetivadas com o grupo
JBS/Friboi, os critérios utilizados para a escolha da empresa beneficiada, as vantagens
sociais advindas dessas operacdes, 0 cumprimento das clausulas contratuais firmadas
entre as partes, em especial dos termos referentes a aplicagdo de multas, a aquisicéo
de debéntures e eventual prejuizo sofrido pelo banco com a troca desses debéntures
por posicéo acionaria da empresa frigorifica.
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(BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (Plenario), Processo TC 007.527/2014-4,
Acorddo n. 1.398/2014, Relator: Ministro Augusto Sherman, julgado em 18 de maio
de 2014).

Assim, foi instaurado o processo de auditoria TC 007.527/2014-4. Nos anos seguintes,
0 TCU constituiu varios processos apartados para fiscalizar as operagdes de capitalizacdo da
BNDESPAR junto a empresa JBS S.A. para auxiliar sua estratégia de internacionalizacdo,
imputando irregularidades como, por exemplo, falha na metodologia de precificacdo das agdes
que teria acarretado diluicdo da participacdo acionaria e extrapolacdo do limite maximo de
exposicao a risco do Banco.

O rol de processos de controle externo instaurados pelo TCU para fiscalizar essas
operagdes tramitaram por cerca de uma década até que foram julgados em 9 de abril de 2024
por meio dos Acorddos n. 628/2024, 629/2024 e 630/2024 (Brasil, 2024).

A anédlise das “idas e vindas” desses processos entre as Unidades Técnicas, 0
Ministério Publico de Contas e 0 seu corpo de Ministros permite concluir que o TCU extrapolou
sua expertise técnica ao examinar critérios de precificacdo de participaces societarias,
dindmica e riscos inerentes ao mercado de capitais.

E importante notar, inclusive, que a proposta do Ministro Relator Augusto Sherman
no primeiro processo incluido em pauta foi de condenar a maioria dos gestores da BNDESPAR,
julgando irregulares as suas contas com imputacdo de débito de centenas de milhdes de reais,
aplicacdo de multa proporcional ao dano e inabilitagdo de alguns gestores para o exercicio de
cargo em comissdo ou funcdo de confianca no &mbito da Administracdo Publica federal por
prazo determinado (entre cinco e oito anos). O trecho a seguir, extraido da proposta de
deliberacdo do Ministro Relator, é elucidativo do nivel de interferéncia do Tribunal na esfera

dessas operagfes no mercado de capitais:

375. O expressivo nimero de falhas contidas no Relatdrio de Andlise, a auséncia de
adequada avaliacdo dos riscos da operagdo, por meio do efetivo exame da situacéo
econdmico-financeira da Bertin S.A., 0 descaso ou a grande impericia no
levantamento do endividamento e do grau de envolvimento financeiro do Sistema
BNDES com a companhia e aos beneficios esperados com a operacdo conduz a
conclusdo de que erros grosseiros ocorreram em cada etapa de apreciagdo do pleito,
bem assim, que os dirigentes da instituicdo agiram de forma desinformada e nédo
refletida, o que Ihes afasta a regra negocial do Business Judgment Rule.

[-]

379. E dinheiro puablico sendo empregado de forma bastante arriscada com vistas a,
em um primeiro momento, socorrer empresas privadas em dificuldades, e, em um
segundo momento, destinado a formatar os chamados campedes nacionais (e até
multinacionais brasileiras), erigindo-as, com dinheiro farto, ao topo do mundo
corporativo.

(BRASIL, Tribunal de Contas da Unido (Plenario), Processo TC 036.606/2018-9,
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Ac6rdao n. 630/2024, Relator: Ministro Augusto Sherman, julgado em 9 de abril de
2024).

Ressalta-se, contudo, que a proposta do Ministro Relator néo foi a vencedora, tendo a
maioria dos Ministros divergido, nos termos do voto do Ministro Revisor Jorge Oliveira.

A anélise desse caso permite constatar que houve uma movimentacdo intensa da
maquina estatal de um 6rgdo sem expertise e competéncia para essa tarefa, o que, por 6bvio,
gerou altos dispéndios em termos de tempo e recursos publicos, prejudicando a eficiéncia
administrativa, principio esse que deve nortear a atuacdo da Administragdo Publica, na forma
do art. 37 da Constituicdo (Brasil, 1988).

Em 11 de maio de 2018, o entdo Presidente do TCU, Ministro Raimundo Carreiro,
declarou que “Equipes de fiscalizagdes tém buscado, nos Gltimos anos, intensificar o controle
das operacdes que envolvam o mercado de capitais, notadamente, nas operagdes realizadas
com grandes empresas” (Brasil, 2018).

Esse cenario de busca de protagonismo pelo TCU ndo é exclusivo das fiscalizagdes
das operagGes no mercado de capitais e tem provocado uma série de criticas a atuacdo do
Tribunal, tendo a doutrina cunhado a expressdo “ativismo de contas” para retratar seu
comportamento. Esse “ativismo de contas” pode ser entendido como o comportamento dos
Tribunais de Contas que, a pretexto de se mostrarem proativos, concretizadores de direitos
fundamentais ou controladores de politicas publicas, acabam por exercer suas atribuicdes em
desconformidade com o que permite o texto constitucional e infraconstitucional, demonstrando
a subjetividade na tomada de decisdes por seus membros (Cabral, 2021, 215).

Possivelmente na contram&o desse “ativismo de contas”, o Ministro Presidente do
TCU, Bruno Dantas, no dia 9 de abril de 2024 (dia do julgamento dos processos acima
mencionados), submeteu ao Plendrio uma proposta de criagdo de um grupo de trabalho para
encontrar a melhor forma de atuacdo do TCU em casos que envolvam operac¢des de mercado
de capitais. A proposta foi aprovada em sessdo plenaria, de modo que esse grupo de trabalho
serd integrado pelos Ministros Antonio Anastasia, Vital do Régo e Jorge de Oliveira, sob a
coordenacdo do primeiro (Brasil, 2024).

Essa pode ser uma oportunidade para o Tribunal analisar internamente como essas
fiscalizagbes tém sido conduzidas e propor uma regulamentacdo consentanea com a sua

competéncia constitucionalmente estabelecida.
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2.2 REGULAGAO NO MERCADO DE CAPITAIS

Estabelece o artigo 174 da Constituigdo (Brasil, 1988) que “Como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcbes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado”.

Esse é o dispositivo que fundamenta a possibilidade da existéncia de agéncias
reguladoras. A atuacdo dessas agéncias ndo é feita contra o livre mercado. Pelo contrério, as
agéncias desempenham papel fundamental para a satude do mercado, por meio da prescricéo de
regras de conduta, da fiscalizagdo e da punicdo dos agentes de mercado que agirem de forma
indevida (Mattos e Silva, 2008, p. 12).

A atividade de regulagdo da economia constitui uma forma de intervencdo indireta do
Estado na atividade econdmica.

No que se refere ao mercado de capitais, é possivel defini-lo como o conjunto de
instituicdes, agentes econdmicos e instrumentos legais dedicados a distribuicdo de valores
mobiliarios que viabiliza, a titulo exemplificativo, a emissdo de debéntures e acdes pelas
empresas, possibilitando a realiza¢do de investimentos e a otimizacao da prestacdo de servigos
ou do processo produtivo (Brasil, 2024).

A regulacdo desse mercado destina-se & administracdo dos riscos inerentes a
atividade regulada, que se relacionam, fundamentalmente, a duas frentes, quais sejam,
assimetrias informacionais e externalidades. Isto é, a regulagdo desse mercado tem como
objetivo mitigar riscos a partir de uma perspectiva de protecdo dos proprios participantes, para
protegé-los de riscos que eles ndo conseguem visualizar e ndo conseguem, portanto,
impedir ou se proteger, assim como para mitigar riscos que advém de falhas de mercado e
que irradiam danos para toda a sociedade e para terceiros ndo participantes do mercado,
o chamado risco sistémico (Zakia, 2023, p. 19689).

A Lei n. 6.385/1976 (Brasil, 1976), por meio do seu artigo 5°, instituiu a Comissao de
Valores Mobiliarios (CVM), definindo-a como “entidade autarquica em regime especial,
vinculada ao Ministério da Fazenda, com personalidade juridica e patriménio préprios, dotada
de autoridade administrativa independente, auséncia de subordinagéo hierdrquica, mandato
fixo e estabilidade de seus dirigentes, e autonomia financeira e orgamentaria”.

Suas diversas funcdes estdo previstas em sua lei de criacdo, sendo elas as seguintes:

normativa, educacional, autorizadora, fiscalizadora e punitiva dos participantes do mercado de



valores mobiliarios (Zakia, 2023, p. 19693).

O Conselho Monetario Nacional (CMN) e o Banco Central do Brasil (BACEN)
também possuem papel relevante na regulamentagdo desse mercado e na sua fiscalizagdo (no
caso do BACEN).

Aos infratores das normas previstas na Lei n. 6.385/1976, da Lei n. 6.404/1976 (Brasil,
1976) e outras normas cujo cumprimento caiba & CVM fiscalizar, a legislacdo prevé a
possibilidade de cominagdo das seguintes san¢fes: adverténcia, multa, inabilitacdo temporéria,
suspenséo da autorizagao ou registro para o exercicio das atividades e proibicdo temporaria de
praticar determinadas atividades ou operacdes.

Adicionalmente, o legislador atribuiu a outras entidades participantes do mercado o
dever de autorregulacéo, na forma do artigo 21, § 4°, da Lei n. 6385/1976, como é o caso da
Bolsa de Valores (B3, [20-7]) e da Associacdo Brasileira das Entidades dos Mercados
Financeiro e de Capitais (Anbima, [20-7]).

Diante disso, constata-se que 0 mercado de capitais é altamente regulado por outras
instituicdes, o que ndo pode ser desconsiderado quando se observa o TCU buscando um maior
protagonismo (ou, nas palavras de diversos doutrinadores, ativismo) nas fiscalizagdes

envolvendo operagdes nesse mercado.

2.3 NECESSIDADE DE UM “SELF RESTRAINT” DE CONTAS?

A mudanca observada no papel do TCU ao longo de mais de um século de historia
evidencia a sua importancia ao mesmo tempo em que demonstra os efeitos nocivos da adogédo
de uma postura “ativista”. O deficit de controle cedeu espago para um cenério de controle
excessivo.

Nessa seara, embora a Constitui¢do tenha outorgado competéncia ao TCU para realizar
a fiscalizacdo contébil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, entende-se que € preciso analisar as atribuigdes
dos o6rgaos de controle externo dentro do contexto da unidade jurisdicionada em que essas
atribuicdes serdo exercidas.

Especificamente em relac&o as sociedades de economia mista e empresas publicas que
exercem atividade econdmica, submetendo-se ao regime préprio das empresas privadas, na
forma do artigo 173 da Constituigdo, o legislador editou a Lei n. 13.303/2016 (Brasil, 2016)

apds quase vinte anos da promulgagdo da Emenda Constitucional n. 19/1998 (Brasil, 1998).
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Essa Emenda alterou a Constituicdo para prever que “A lei estabelecera o estatuto juridico da
empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica de producéo ou comercializagdo de bens ou de prestagéo de servigos”.

Assim, em 2016, foi editado o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias, no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.

Esse estatuto juridico das empresas estatais dedicou um capitulo para tratar da
fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade, tendo estabelecido importantes freios as acdes dos
6rgdos de controle. Confira-se o teor dos artigos 89 e 90 da Lei n. 13.303/2016 (Brasil, 2016):

Art. 89. O exercicio da supervisao por vinculagdo da empresa publica ou da sociedade
de economia mista, pelo 6rgdo a que se vincula, ndo pode ensejar a reducdo ou a
supressdo da autonomia conferida pela lei especifica que autorizou a criagdo da
entidade supervisionada ou da autonomia inerente a sua natureza, nem autoriza a
ingeréncia do supervisor em sua administracdo e funcionamento, devendo a
supervisdo ser exercida nos limites da legislagdo aplicavel.

Art. 90. As ac0es e deliberacdes do 6rgdo ou ente de controle ndo podem implicar
interferéncia na gestdo das empresas publicas e das sociedades de economia mista a
ele submetidas nem ingeréncia no exercicio de suas competéncias ou na definigdo de
politicas publicas.

Os referidos freios visam preservar a autonomia dessas empresas estatais e a gestao de
suas atividades, bem como impedir a ingeréncia no exercicio de suas competéncias ou na
definicdo de politicas publicas.

Além dos freios impostos pelo legislador a atuacdo dos 6rgdos de controle — o que
abarca os Tribunais de Contas —, constata-se que é necessario que as proprias Cortes de Contas
iniciem um processo de “self restraint” de contas, identificando seus excessos e impondo
limites a sua propria atuagéo.

No que tange ao objeto especifico desse artigo — qual seja, a competéncia fiscalizatoria
do TCU sobre as operagdes no mercado de capitais realizadas pelas empresas estatais que
exercem atividade econémica (a exemplo da BNDESPAR, da Petrobras, entre outras) —, é
preciso relembrar que existem agéncias reguladoras nesse mercado com competéncia e
expertise técnica para esse tipo de fiscalizagéo.

A esse respeito, destaca-se 0 acorddo n. 1.703/2004 que foi proferido pelo Plenério do
TCU (Brasil, 2004), sob a relatoria do Ministro Benjamin Zymler, cujas conclusfes foram
relevantes a respeito da tematica no seguinte sentido: “[...] a Corte de Contas ndo pode
substituir o 6rgdo regulador, sob pena de atuar de forma contréria & Constituicdo Federal.

Nesse sentido, cumpre reiterar que a fiscalizacdo do Tribunal deve ser sempre de segunda
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ordem, sendo seu objeto a atuacdo das agéncias reguladoras como agentes estabilizadores e
mediadores do jogo regulatério”.

Esse controle de segunda ordem representaria um controle adicional. Sua finalidade
seria verificar se as agéncias reguladoras estdo cumprindo suas finalidades institucionais e
exercendo corretamente sua funcg&o fiscalizatoria.

Seguindo na linha dos precedentes que tratam desse controle de segunda ordem,
verifica-se que a Corte de Contas prevé que a inobservancia de dispositivos constitucionais e
legais resultaria na expedicdo de determinagdes, enquanto aspectos relacionados a boas préaticas
ou técnicas de comparagdo devem ser objeto de recomendacdes, preservando a competéncia
das entidades reguladoras para avaliar a conveniéncia e oportunidade de sua implementacéo, o
que deve ser objeto de decisdo fundamentada. Esse é o caso do acérddo n. 1.946/2020 do TCU
(Brasil, 2020), da relatoria do Ministro Bruno Dantas, em que o Plenario entendeu que deve
primar por n&o se imiscuir de maneira imprdpria no espago discricionario assegurado ao gestor.

Para parcela importante da doutrina, o cenario ideal, que seria constitucionalmente
adequado e se mostraria concretizador do interesse publico, seria, em vez de condutas
concorrentes entre agéncias reguladoras e o0 TCU, uma atuagédo coordenada entre ambos. Deve
0 TCU compreender que ele ndo é o responsavel por controlar e sancionar todo e qualquer ato,
ainda que isso implique deixar condutas antijuridicas sem a sua apuracdo, confiando na
atribuicdo e atuacdo institucional de outros atores do sistema de controle (Cabral; Sarai;
Iwakura, 2021, p. 216).

N4o se estd a propor que o TCU se anule em sua tarefa constitucionalmente prevista
de fiscalizar contas, mas que realize um constante exercicio de autocontencéo para focar em
um controle de segunda ordem, respeitando a competéncia das entidades reguladoras do
mercado de capitais e, quando necessario, emitindo recomendacfes em prol da melhoria
estrutural do processo de governanca tanto das empresas estatais fiscalizadas quanto das

agéncias reguladoras.
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Concluséao

Por meio do recurso a revisdo bibliografica e do estudo de caso objeto da presente
pesquisa, este artigo concluiu que o TCU tem modificado o papel que desempenha ao longo de
uma historia centenéaria, especialmente ap6s o advento da Constituicdo de 1988, que a ele
outorgou mais competéncias, sem, contudo, definir seu alcance.

N&o se pode negar a importancia que essa instituicdo desempenha no controle externo,
mas seu protagonismo recente tem dado lugar a uma postura ativista que atrai muitas criticas.

Esse cenario de busca de protagonismo pelo TCU influenciou o surgimento da
expressao “ativismo de contas” para retratar seu comportamento. Esse “ativismo de contas”
pode ser entendido como o comportamento dos Tribunais de Contas que, a pretexto de se
mostrarem proativos, concretizadores de direitos fundamentais ou controladores de politicas
publicas, acabam por exercer suas atribui¢cfes em desconformidade com o que permite o texto
constitucional e infraconstitucional, demonstrando a subjetividade na tomada de decisdes por
seus membros.

Apesar de ser antiga a discussao jurisprudencial no &mbito do Tribunal sobre o papel
que ele pode desempenhar nas fiscalizagGes quando estdo presentes entidades reguladoras, isso
ndo impediu o TCU de continuamente extrapolar seu papel intensificando o controle das
operacdes que envolvem o mercado de capitais.

A intensificacdo do controle desse tipo de operagdes foi, inclusive, objeto de declaragdo
do prdprio Presidente do Tribunal em 2018.

No caso trazido a luz neste artigo, ap6s a instauracéo de uma auditoria de conformidade
em 2014, o TCU constituiu varios processos apartados para fiscalizar as operagdes de
capitalizacdo da BNDESPAR junto a empresa JBS S.A. para auxiliar sua estratégia de
internacionalizagdo, imputando irregularidades como, por exemplo, falha na metodologia de
precificacdo das agdes que teria acarretado diluicdo da participacdo acionéria e extrapolacdo do
limite mé&ximo de exposicao a risco do Banco.

Essas processos demoraram cerca de uma década até serem julgados pelo Plenario do
Tribunal, movimentando intensamente a maquina estatal e 0s recursos publicos para lidar com
temas fora de sua expertise técnica e de sua competéncia, o que gerou altos dispéndios em

termos de tempo e recursos publicos, prejudicando a eficiéncia administrativa.
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Esse cenario foi tdo notdrio que possivelmente foi o0 motivo pelo qual o atual Presidente
do TCU, Ministro Bruno Dantas, propds a criagdo de um grupo de trabalho para encontrar a
melhor forma de atuagdo do TCU em casos que envolvam operacgdes no mercado de capitais.

A analise conduzida neste artigo permitiu concluir que é necessaria uma mudanca no
papel que o TCU tem desempenhado para respeitar os objetivos do Poder Constituinte ao definir
as competéncias do TCU e para preservar a competéncia das entidades reguladoras do mercado
de capitais.

Deve o TCU deixar de lado o ativismo e buscar uma atuagdo coordenada com as
agéncias reguladoras, realizando um constante exercicio de autocontencdo para focar em um
controle de segunda ordem para, quando necessario, emitir recomendacdes em prol da melhoria
estrutural do processo de governanca tanto das empresas estatais fiscalizadas quanto das
agéncias reguladoras.

Esse controle de segunda ordem representaria um controle adicional, pois a sua
finalidade seria verificar se as agéncias reguladoras estdo cumprindo suas finalidades
institucionais e exercendo corretamente sua funcéo fiscalizatoria.

Deve o TCU compreender que seu papel ndo é controlar e sancionar todo e qualquer
ato, ainda que isso implique deixar condutas antijuridicas sem a sua apuracdo, confiando na
atribuicdo e atuacdo institucional de outros atores do sistema de controle. N&o se esta a propor
que o TCU se anule em sua tarefa constitucionalmente prevista de fiscalizar contas, mas que

realize um constante exercicio de autocontencéo para focar em um controle de segunda ordem.
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